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INTRODUCCION

La incorporacion a la sociedad de personas de origen o descendencia extranjeras es
uno de los fendmenos en curso mas determinantes de la actual y futura configuracién
de la sociedad en Espafia. Ello comporta cambios importantes en la composicién de la
poblacién, con repercusiones en los diversos sectores de la vida social.

La concentracion en un periodo muy corto, primeros afios del siglo XXI, de grandes
flujos de entradas desde el extranjero de personas inmigrantes ha sido una
caracteristica peculiar de Espafia. Esto ha sucedido en un panorama europeo, en el que
con diferencias en el calendario, la llegada de inmigrantes extranjeros ha sido un
fendmeno repetido en diversos paises. En los afios posteriores marcados por la larga y
profunda crisis, han seguido llegando inmigrantes extranjeros a Espafia, aunque a
niveles mas moderados.

En mayor o menor grado, directa o indirectamente, todos estos cambios repercuten
en toda la poblacidon. De ahi que sobre la inmigracidn, las personas inmigradas, sus
descendientes, y los temas relacionados, casi toda la poblacién tenga experiencias
personales donde se anclan opiniones, actitudes y comportamientos. Estos a su vez
reciben fuerte influencia del tratamiento que reciben los temas migratorios en los
medios de comunicacién, y en las politicas. Por otra parte, algo muy comun entre
quienes se han dedicado a analizar las migraciones y cuanto se relaciona con ellas, en
las diversas sociedades, es la constatacién de la gran complejidad del tema.

Los tres escritos que aqui se presentan son el fruto de un proyecto coordinado. Sus
autores han interactuado en la elaboracidon de sus respectivos textos. Su objetivo ha
sido ofrecer una informacién actualizada que arranque de lo sucedido y se proyecte en
unas propuestas de futuro. Se ha tratado de compaginar la citada complejidad del
tema, con la concrecion en términos abarcables para una diversidad de lectores
dispuestos a darles una dedicacion media entre lo que requeriria un texto voluminoso
y lo que se quedaria en la lectura de un articulo periodistico.

La opcidén escogida ha sido la de agrupar la complejidad ya citada entorno a tres focos:
el contexto socio-demografico, el econémico-laboral y el de las politicas migratorias.
Cada uno de ellos ha sido encargado a un autor con prolongada dedicacién a los temas
de los que trata su escrito. En todos ellos se ofrecen unas referencias histdricas
iniciales, cefiidas a lo que se ha considerado imprescindible para tomar el hilo desde
donde interpretar el presente. Pretendidamente se ha dejado abierta la referencia de
cada autor a su visién del conjunto del tema. Esto conlleva que se den algunas
repeticiones, particularmente en los apartados de “lecciones aprendidas de lo
sucedido” y de conclusiones de cara al futuro. La insistencia desde los diferentes
enfoques de cada autor se ha considerado positivamente al contribuir a la modulacién
del cuadro resultante del conjunto.
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Inicialmente estos escritos se plantearon como parte de un proyecto internacional
para componer un extenso libro, que seria el fruto de la colaboraciéon entre
instituciones de tres paises del sud de Europa. La retirada de una de las tres
contrapartes del proyecto impidié que finalmente la edicion de aquel libro llegara a su
término.

El soporte de L'INSTITUT D’ESTUDIS HUMANISTICS COLL | ALENTORN (INHECA) vy la
iniciativa de su director han resultado determinantes en el proceso de elaboracién de
esta obra. Una versién en cataldan de la misma se ha publicado como numero
monografico de Dialegs. Revista d’estudis politics i socials d’INHECA: (numero 66,
octubre-diciembre 2014, 117 Pags.). Cristian Palazzi, jefe de redaccién de la misma,
coordind esta edicidn en catalan, la cual, ademas de impresa en papel, "se puede
adquirir en edicién on-line en la web: http://www.iquiosc.cat/dialegs/numero/66

Los textos sobre Inmigracidn y crisis en Espafia, tal como aqui se presentan, estaban
practicamente concluidos a comienzos de 2015. Lluis Recolons, desde la FUNDACIO
MIGRA STUDIUM ha coordinado el conjunto de esta obra, en frecuente interaccion con
los otros co-autores, Xavier Alonso y Miguel Pajares, y con la ayuda de Lucia
Montobbio, como adjunta de edicion. Esta edicidn en castellano, se puede descargar
gratuitamente en la web de la Fundacio Migra-Studium:
(http://www.migrastudium.org).
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MIGRACIONES Y CONTEXTO SOCIO-DEMOGRAFICO

Lluis Recolons Arquer*

La tradicidon secular de la migracion exterior en Espafia habia sido la emigracién,
dirigida muy mayoritariamente al continente americano. En la segunda mitad del siglo
XX la emigracién exterior mas significativa se dirigié a la Europa transpirenaica, con
abundantes retornos. En la ultima década del siglo XX se invierte el sentido de los
flujos migratorios exteriores que pasan a dar la primacia a la inmigracidon sobre la
emigracion. Esta caracteristica se acentuara en los primeros afios del siglo XXI con un
volumen extraordinario de inmigraciones que alcanzaron el maximo anual en 2007.
Justamente en el afio significado internacionalmente por el del inicio de la crisis que
afectara profundamente en los afos sucesivos a la poblacidn de Espaiia.

Si dejamos aparte lo que fueron tiempos histdricos ya lejanos, los primeros afios del
siglo XXI traen lo que es una novedad en la poblacién de Espafia: contar con un stock
importante y significativo de poblacién nacida en otros paises, muchos de ellos de
nacionalidad extranjera, y descendientes préximos de los mismos como parte de la
poblacién total. De este stock de poblacién de varios millones de personas, resultado
de unos afios de migracion exterior neta positiva se ocupa este escrito. A partir de la
ubicacion de esta poblacién en el contexto demografico, pasa el texto a ocuparse de
algunos de los condicionamientos sociales vividos en los afios mas recientes. En su
desarrollo el escrito se estructura en tres periodos cronoldgicos, dedicando mayor
extension a los tiempos mas cercanos al tiempo presente. Concluye el articulo con una
mirada al futuro, tratando de aprender las lecciones que nos ofrece lo que ha
sucedido.

Las migraciones en el contexto demografico de los aiios 1950-2000

Estructura de la poblacién en 1950

Dada la interrelacién de las migraciones con el conjunto de variables demograficas,
sociales y politicas resulta apropiado ampliar el panorama al conjunto de la poblacion
para poder ubicar adecuadamente el papel que juegan en ella las migraciones.

A mitad del siglo XX, las cicatrices de la Segunda Guerra Mundial eran visibles en toda
Europa. Espafia no participé formalmente en aquella guerra, pero habia pasado poco
antes la terrible experiencia de su propia guerra civil (1936-1939). Los efectos de la
misma y de la dura posguerra subsiguiente eran perceptibles en 1950, en la poblacién,
en la economia y en la politica.

Lluis Recolons Arquer es socidlogo, e investigador el Area de Estudios de la Fundacién Migra Studium.
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Grdfico 1

Piramide de poblacion de Espaiia 1950
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Poblacion de derecho de Espafia
(Peninsula + Islas adyacentes + Ceuta y Melilla) a 31.12.1950.

La piramide de edades de 1950 conserva, con pocas y significativas excepciones, que
comentamos a continuacién, la forma geométrica de la figura grafica de la que toma
nombre: mayor amplitud de los escalones de base y progresiva reduccién a medida
gue se incrementa la edad representada. El tramo con mayores efectivos no
corresponde a la poblacion de menor edad, sino a la de 15-19 afios. Se da wuna
retraccion de los tramos correspondientes a la poblacién de 10-14 afios de edad, que
incluye a las generaciones, drasticamente reducidas, nacidas en los anos 1937-1939%,
En la base de la piramide de 1950, los tramos de 5-9 y 0-4 afios de edad corresponden
a los nacidos en el decenio de posguerra 1941-1950.

Otra retraccion significativa se observa en la piramide de 1950, en las edades de 35-39
y 30-34 anos de edad, a consecuencia de la mortalidad extraordinaria de la Guerra
Civil, la cual, aunque afectd a toda la poblacidn, se intensificd particularmente en los
jovenes varones movilizados en los frentes de batalla. La Guerra Civil y su finalizacién

lLa disminucion de nacimientos en estos afos bélicos fue brutal, superior incluso, a efectos cuantitativos al de la
extraordinaria mortandad de la guerra. En los afios 1940ss, a diferencia del inesperadamente prolongado boom de
nacimientos (1945-1965) que siguid en Europa a la Il Guerra Mundial, en Espafia tan sélo durd un afio (1940) el gran
incremento de nacimientos que siguié inmediatamente a la Guerra Civil. De ahi que en 1950, los tramos
quinquenales de edad mas numerosos no sean los de la base de la piramide, sino los correspondientes a quienes
nacieron con anterioridad a la guerra.
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comportaron asimismo una pérdida de poblacién, a causa del considerable nimero de
emigrantes, salidos como refugiados y exiliados pO”tiCOSZ.

En afios sucesivos, los efectos de aquellas notables pérdidas de poblacion se dejaran
notar en las correspondientes pirdmides de edades, siguiendo el incremento en afos
de edad de quienes sobreviven de las generaciones mas mermadas. Esta merma sera
también un factor influyente en una disminucidn de los nacimientos de madres y de
padres pertenecientes a las generaciones mads reducidas.

El periodo 1950-1975

Entre 1950 y 1975, la poblacion de Espafa se mueve dentro de una tdnica de
crecimiento demografico. A partir de 1956, los nacimientos superan los 600.000
anuales en el resto de este periodo; lo que supuso una pausa en el largo proceso hacia
tasas bajas de natalidad a la que apunta la transicién demografica. Diez afios antes,
diversos paises de Europa habian experimentado un boom de nacimientos
inesperadamente prolongado en su curso hacia la conclusion de sus propias
transiciones demograficas. Las defunciones se situan por entonces en los niveles mas
bajos del siglo XX en Espafia, por debajo de las 300.000 anuales, con pocas
excepciones.

El balance migratorio es negativo para el conjunto de este periodo, como resultado de
unos afios (1947-1962) de decrecimiento persistente de la tradicional emigracion a
Latinoamérica®, de una intensa emigracion a la Europa transpirenaica en los afios
1960ss y primeros 1970ss* y de unos retornos abundantes, aunque de magnitud
inferior a las salidas, para el conjunto de este periodo®.

Fue pues, el considerable crecimiento natural de estos veinticinco afios lo que hizo que
la poblacion total pasase de 28 millones de habitantes en 1950 a cerca de 36 millones
de habitantes al finalizar 1975°.

? Se calcula que cerca de medio millén de personas fueron las que huyeron a Francia en enero-febrero 1939, ante el
avance final de las tropas franquistas. Tras la repatriacion de una parte de esta poblacion en los meses siguientes, se
ha calculado que al acabar el afio 1939 restaban entorno a las doscientas mil las personas exiliadas, y en 162.000
personas el balance final de este exilio en diciembre de 1944. (cfr. Javier Rubio, 1977).

® José Cazorla, (1989, p.1) da la cifra de “521.167 salidas hacia América en la década de los cincuenta”.

* Las estadisticas de emigracion asistida no cubren la magnitud del fenémeno. Con datos originales de J.Leib, José
Cazorla (1989) ofrece, con prudencia, datos para cada afio de la emigracidn espafiola a paises industriales de Europa
que en numeros redondos totalizan para el periodo 1960-1982, como Emigracion asistida: 1.230.000, Emigracion
total: 2.200.000 y Retorno total: 1.560.000. De estos emigrantes, permanecian fuera de Espafia en 1982, unos
600.000. Los paises con mas inmigrantes espafioles fueron Alemania, Francia y Suiza (ésta ultima particularmente
en los afios 1971-1974). No es cierto que las emigraciones clandestinas y las contrataciones irregulares resultaran
irrelevantes en estos flujos, aunque “con el transcurso del tiempo, se hizo mas dificil este tipo de inmigracidn, al
aumentar los controles, sobre todo de entrada, y se redujo en extremo, como es légico, a partir de 1974” (Cazorla,
José, 1989 p.17).

°Entre 1971 y 1975 se dara la excepcidn, en algunos de estos afios, de migracion neta positiva en Espafia; a causa de
un incremento de los retornos de espafioles y posteriormente a politicas mas restrictivas de fronteras que
interrumpen los planes de algunos emigrantes de terceros paises, de cruzar los Pirineos para dirigirse mas hacia al
norte, quedandose entonces en Espaia.

® Censo de la Poblacién de Espafia a 31/12/1950: 28.174.268 habitantes de derecho; Estimaciones intercensales de
la poblacién residente en Espafia a 1.1.1976, 35.890.899 habitantes (www.ine.es). Se ha considerado aqui
constante el territorio de Espaia entre ambas fechas: el de las 50 provincias, ademas de Ceuta y Melilla.
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Aunqgue aqui tratamos de las migraciones exteriores, no hay que olvidar que éstos
fueron en Espafia unos afios de grandes migraciones interiores’. La experiencia
migratoria vivida directamente por muchos espafioles, e indirectamente por casi toda
la poblacién, no sera ajena a las actitudes de la misma en referencia a la inmigracién
extranjera que llegé después®.

En 1975, acaba en Espafia el largo régimen politico autocratico resultante de la Guerra
Civil y se inicia el actual régimen democratico, con la monarquia reinstaurada en el rey
Juan Carlos, la nueva Constituciéon (1978) y su posterior desarrollo. Pero serd la
llamada crisis mundial del petréleo que venia sacudiendo las economias mundiales
desde 1973-1974, la que puede considerarse en Espaiia como el desencadenante
coyuntural que iniciara un nuevo ciclo demografico.

El periodo 1976-2000

En los afos finales del siglo XX, Espafia consumara el largo proceso de su transicion
demogriéfica, que para el conjunto del pais venia operando practicamente, durante
todo el siglo XX°. Y lo hace con una dréstica caida de nacimientos entre 1976 y 1999
gue situard a Espana entre los paises de minimas tasas mundiales de natalidad. Las
defunciones por su parte experimentaron un ligero incremento anual, superando a
partir del 1983 las 300.000 anuales™®. Esto llevard a un crecimiento natural muy
préximo a cero en los afios finales del siglo XX**.

Entre los paises de Europa Occidental, caracteriza a Espafia el hecho que el descenso
de las tasas de natalidad se inicie algo mas tarde y en un periodo mas breve, pero con
mayor intensidad que en otros paises. Esta especificidad de Espafia tendra
consecuencias importantes, tanto en las caracteristicas de su actual demografia, como
en las prospectivas de futuro, incluyendo sus repercusiones sobre las migraciones.

’ Estas migraciones interiores comportaron grandes transvases de poblacién. Emigraciones, desde el campo a las
ciudades y areas metropolitanas y de unos territorios a otros. Alfonso Garcia Barbancho (1982, tabla 20, pag.92)
contabiliza los saldos migratorios negativos o positivos entre las que él llama e identifica como “Regiones”, para el
conjunto de los 30 afios que van de 1951 a 1980. Destacan por este orden como Regiones de emigracion, por sus
saldos migratorios negativos: Andalucia oriental (-1.075.000) y Andalucia occidental (-1.139.900), seguidas de La
Mancha, Extremadura, Ledn, Galicia, Castilla, Aragén y Cantabrica. Y como Regiones de inmigracion, por sus saldos
migratorios positivos, y por este orden: Cataluiia (1.653.500), Central (1.139.900), Levante, Vasconavarra, Canarias y
Baleares.

fala poblacion espanfiola tiene un pasado aun proximo de experiencia emigratoria que ha de tenerse en cuenta para
comprender su visién del presente inmigrante” (Cea d’Ancona, M2 Angeles et alii, 2014, p.20)

° Lo que se dice aqui del conjunto de Espafia no es igualmente valido para todos los territorios que la configuran. En
el Princeton European Fertility Project se documenta, que tras la temprana tendencia al declinar de la fecundidad de
la mayoria de los departamentos franceses en 1830 o antes, la provincia de Barcelona fue uno de los escasisimos
territorios europeos, no franceses, que en 1860-70 empezaron a significarse por un descenso sostenido de la
fecundidad matrimonial. En la década siguiente, en Espaia, seguird esta tendencia la provincia de Lérida y en 1880-
1990 las de Baleares, Gerona, Madrid y Tarragona. (Coale, Ansley/Watkins, Susan Cotts, 1986, Annex map).

1a prolongacion de los afios de vida que se va produciendo en este periodo, va incrementando la proporcion de
poblacion de mayor edad en el conjunto de la poblacién. Lo que lleva a un aumento de las defunciones.

! Resultado de todo ello, el crecimiento natural (nacimientos menos defunciones) paso de 387.449 personas en
1976, a unos minimos de tan sélo 4.682 y 9.028 personas en los afios 1998 y 1999 respectivamente. (INE, Estadistica
de Nacimientos, Id. de Defunciones en www.ine.es.)
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Debido a las inmigraciones llegadas del extranjero, a partir de 1991, la migracién neta
(inmigraciones menos emigraciones) deja su signo negativo y, a la vez, las
inmigraciones pasan a sustituir a los nacimientos como aporte principal al crecimiento
total de la poblacién. Espaiia deja entonces de ser pais de emigraciénlz, para pasar a
ser pais de inmigracion.

Grdfico 2

Espaiia: Crecimiento Natural y Crecimiento Migratorio de 1981 a 2007
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Fuente: Elaboracion de Lluis Recolons basada en datos del INE (www.ine.es) de Poblacidn Intercensal
a 1 de enero de cada afio a y del Movimiento Natural de la poblacion (nacimientos menos defunciones).
El Crecimiento Migratorio se ha estimado aqui a partir de la diferencia entre el Crecimiento Total
de la poblacion y el Crecimiento Natural.

El grafico 2 deja ver con nitidez el relevo en el rol de principal determinante del
crecimiento de la poblacion total de Espafia, que hacia los afios 1991-1992 deja de ser
el crecimiento natural, para ceder el paso al crecimiento migratorio. Este ird creciendo
a partir del afio 2000, hasta alcanzar un volumen excepcional. Ello nos introduce en la
seccidn siguiente de este escrito enfocada a considerar lo sucedido en los afios
transcurridos hasta ahora del tercer milenio. Un periodo en el que Espafa ira

“No para todas las nacionalidades y regiones de Espafa resulta valido lo aplicable al conjunto. En Cataluiia, la
poblacién que en 1900 era casi de 2 millones de habitantes, sin el aporte demografico de la poblacidn inmigrada no
habria llegado en 1980 a los 2,4 millones de habitantes, como quedé demostrado en la tesis doctoral de Anna
Cabré. La poblacion de Cataluiia en 1980 alcanzé casi los 6 millones de habitantes. Y es que “la inmigracién ha sido
parte integrante y principal del sistema moderno de reproduccién de Catalufia” (Cabré, Anna 1999, p. 211).
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consolidando la inclusién en su poblacién de un significativo stock de poblacién
derivada de la inmigracion extranjera, en dos tiempos diferenciados: el de los afios
2000-07 del gran y progresivo incremento de poblacién extranjera inmigrada, y el
tiempo siguiente marcado por los efectos de la larga crisis, todavia inacabada, al
escribir estas lineas. Una crisis que afecta profundamente a la sociedad espafiola (y
europea) y especificamente, a la poblacién derivada de las migraciones.

Los anos de la gran inmigracién, 2000-2007

Gran incremento de la poblacion debido a las migraciones

En los ocho afios que van del 1de enero del 2000 a 1 de enero del 2008, Espaia
registrd un récord histérico de crecimiento total de la poblaciéon, sumando 5,6
millones mas de habitantes: la poblacién total pasé de 40,05 a 45,67 millones de
habitantes™. El crecimiento natural®® se mantuvo estos afios a niveles reducidos
aungue en progresivo incremento. Para el conjunto de estos ocho afios el crecimiento
natural aportd solamente el 10,5% al crecimiento total de la poblacién de Espaiia.

El crecimiento migratorio (grafico 2), que se habia mantenido entre los afios 1991 y
1997, por debajo de los 100.000 habitantes anuales, escald volimenes cada vez mas
altos en los afios siguientes hasta llegar a una primera cima estimada en unos 742.000
en el afio 2002, para seguir en los afios siguientes a niveles estimados superiores a los
600.000 anuales hasta el maximo crecimiento migratorio anual, el del afio 2007,
estimado en 777.000. Si a estas cifras les descontamos las emigraciones al extranjero,
resulta que las inmigraciones desde el extranjero a Espafia vinieron a suponer cifras
cercanas al millon de personas en el afio 2007, y por encima de las 700.000 como
media anual en los cinco afios precedentes.

La novedad de un considerable stock de poblacidn extranjera

La acumulacidn de tan elevadas cifras anuales de crecimiento migratorio desemboca
en un stock considerable de poblacién extranjera residente en Espafia™, la magnitud
del cual constituye una novedad mayor en la composicidon de la poblacion total de
Espafna. Ello hace que los procesos que siguen los individuos y la diversidad de grupos
derivados de las inmigraciones a Espafia desde el extranjero hayan pasado a adquirir
una gran relevancia para el conjunto de la sociedad. La larga e inacabada crisis de los
afios sucesivos, si bien supondra una inflexién importante de los nuevos flujos
migratorios, consolidard por otra parte la existencia y el volumen del stock de
poblacién de origen extranjero como parte considerable de la poblacién total de
Espafa. Sobre este tema volverd mas adelante este escrito, en referencia a los afios
mas recientes y a futuras perspectivas.

" El maximo de crecimiento total de poblacién anual se registrd en el afio 2007 con 884.279 habitantes mas. (Datos
deducidos de las cifras anuales de INE, Cifras de poblacién.)

* Determinan esta evolucién del crecimiento natural, unas defunciones relativamente estables y un incremento de
nacimientos que llega al maximo con 519.779 en el afio 2008. La tendencia creciente de los nacimientos en estos
afios se debe principalmente al incremento de nacimientos de madres y/o padres inmigrados desde el extranjero,
en edades 6ptimas de reproduccién.

" Alinicios de 2007 la poblacién inmigrada residente en Espafia de nacionalidad extranjera sumaba 4’5 millones de
personas (OECD 2008 pag.278).
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La pirdmide de edades de edades de 2007 (grafico 3) comparada con la de 1950
(grafico 1) permite observar, entre otras cosas, los efectos de la prolongacién de los
afios vividos en las diferentes generaciones; las de mas edad ocupan proporciones
bastante mas elevadas en el conjunto de la poblacién, de lo que sucedia en 1950. La
“anomalia” a la figura geométrica piramidal, en el tramo de 10-14 afios de edad en la
piramide de 1950, ha pasado en la piramide de 2007 al tramo de 65-69 afios de edad,
en el que se incluyen los sobrevivientes de las generaciones de nacimientos mermados
en los aifios 1937 a 1939. Pero, sin duda, lo mas llamativo de la pirdmide de 2007 es el
vacio progresivo de efectivos en las generaciones que se encuentran por debajo de los
30 afos de edad, consecuencia de la sostenida merma de nacimientos. Hasta el punto
que los efectivos de los tramos reducidos, correspondientes a los 15-19 afios de edad y
los inferiores a estas edades se quedan a poco mas de mitad de los efectivos del tramo
de 30-34 afios; este tramo de edades, a su vez, pasa a ser el mas numeroso de la
piramide del 2007, tanto en su vertiente masculina, como en la femenina.

Grdfico 3

Piramide de poblacion de Espaiia 2007
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Afios de edad

5% 4% 3% 2% 1% 0% 1% 2% 3% 4% 5%
Paoblacion total a 1.01 2007 44 784 6559 habitantes

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Estimaciones intercensales de la Poblacion.

Los ailos 2008-2014, con la crisis

Inmigraciones y emigraciones exteriores en los afios de crisis

También en estos ultimos afios marcados por la crisis siguen llegando inmigrantes a
Espafia, aunque el numero de estas nuevas inmigraciones haya disminuido
considerablemente, a la vez que el de las emigraciones se ha incrementado. Para
interpretar adecuadamente los datos que se visualizan en el grafico 4, hay que tener
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presente lo sucedido en los afios anteriores (para 2001-2007, véase grafico 2)°. Segun
lo escrito mas arriba, en el afio 2007 las inmigraciones desde el extranjero habian
llegado a un maximo anual, del orden de un millén de entradas mientras que las
emigraciones fueron del orden de las trescientas mil. Es desde estos precedentes que
hay que interpretar lo acontecido en los afios siguientes. Tras un ano 2008 de
transicién, rapidamente se pasard a unos afios, 2009-2011 de saldos migratorios muy
reducidos, es decir, cercanos al equilibrio entre las inmigraciones y las emigraciones;
siguen después los dos afios mas recientes, 2012 y 2013, mas decantados hacia las
emigraciones.

Grdfico 4
Evolucidn de la Migracion exterior de Espafia por afios (2008-2013)
*Datos provisionales para el afio 2013
400,074 547850
403:379 400034 446605
0704, 371.335
83.432310.612 304.054 261041
i T TR
42 675 37.698
Afios -256.849
2008 2009 2010 2011 2012 2013+
Inmigraciones Emigraciones M Saldo migratorio

Fuente: Elaboracion basada en los grdficos de INE, Estadistica de Migraciones 2013, Nota de prensa
30.06.2014, pdg.5, y INE, Estadistica de Migraciones 2012, Nota de prensa 25.06.2013, pdg. 5.

Los datos de migraciones exteriores del grafico 4 abarcan tanto las migraciones de
extranjeros, como las de espafioles. La gran mayoria (el 82%) de los saldos migratorios
exteriores (negativos) en 2012 y 2013, lo producen las migraciones de personas de
nacionalidades extranjeras.

En lo que respecta a los saldos migratorios de extranjeros, por nacionalidades
singulares’’ destacaron en 2013, por prevalecer las salidas de Espafia sobre las
entradas, (saldos migratorios negativos): Rumania (-46.075), Marruecos (-31.144),

"®La lectura continuada de los graficos 2 y 4 permite seguir la evolucion de los saldos migratorios desde 1981 a
2013. La disposicion en dos graficos diferentes deja constancia del diferente procedimiento de obtencién de los
datos de base en ambos graficos. En el grafico 2, los saldos migratorios se obtuvieron indirectamente, restando del
crecimiento total anual, el crecimiento natural. La mayor fiabilidad que considera el INE haber alcanzado en sus
estimaciones de las Inmigraciones y Emigraciones anuales, a partir de las cifras correspondientes al afio 2008, han
inducido a basarse en ellas para ofrecer los saldos migratorios que ofrece el grafico 4. Aunque la exacta adecuacion
de las cifras que ofrecen estas estimaciones, particularmente los referidos a las emigraciones, es estadisticamente
dificil de alcanzar, las tendencias manifestadas en los saldos migratorios representados en los dos graficos resultan
suficientemente clarificadoras de la evolucion real acontecida a lo largo del periodo de treinta y tres afios abarcado
entre ambos gréficos.

'”'El comentario referido a las nacionalidades singulares se basa, en los datos contenidos en la Nota de prensa del
INE (30..06.2014): “Estadistica de Migraciones 2013, datos provisionales.”
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Ecuador (-18.760), Bolivia, Colombia, Paraguay, Brasil, Pakistan...Por el contrario,
destacaron por prevalecer las entradas en Espafia sobre las salidas, (saldos migratorios
positivos), las nacionalidades de Rusia (3.327), EE.UU, Italia y Republica Dominicana.

Los saldos migratorios de espafioles supusieron en 2013, el 18% del total del saldo
migratorio (negativo) exterior. En este afo, los principales paises de destino de
emigrantes espafioles fueron Ecuador®®, Reino Unido, Francia, Alemania, EE.UU. En lo
que se refiere a los paises europeos citados, se trata mayormente de jovenes adultos
espanoles, profesionalmente calificados. La emigracion de espafioles resulta una
realidad creciente, debido a la dificultad de encontrar trabajo en Espafia a medida que
avanza la crisis. Se ha advertido que en la emigracidon de espafoles, los datos del INE
no recogen toda la realidad®®: “..los datos oficiales sobre emigracién espafiola estdn
basados exclusivamente en las bajas patronales, que se producen solo si los emigrados
se dan de alta en los consulados de Espafia en el exterior. Y sabemos que esta
inscripcion muchas veces no llega a producirse aunque la persona pase afos viviendo
fuera.” (Gonzdlez-Ferrer, A. 2013, p.4).

En una comparacidn internacional europea, Espafia y Alemania fueron los paises de

Europa que, con mutuas alternancias, ocuparon la primera posicién en nimero de
. . " ~ 2

entradas de inmigrantes desde el extranjero durante los once afios 2001-2011%.

Migrantes “irregulares”: El volumen de la poblacién en situacién legal irregular por
carecer de autorizacién de residencia, aunque es considerablemente inferior en
Espana al que se daba en los afios anteriores al afio 2005, no deja de tener entidad
significativa, de la que es dificil ofrecer cifras exactas?'.

Con la crisis, mas que por la llegada irregular de nuevos inmigrantes, es la irregularidad
sobrevenida la que mas alimenta esta situacion. Se trata de inmigrantes extranjeros
gue contaban con autorizacion de residencia, pero que al tiempo de renovarla no
cuentan con contrato de trabajo o con algin otro de los requisitos exigidos para la

"* El caso de los espafioles emigrantes a Ecuador resulta significativo, al tratarse mayoritariamente de migraciones
de retorno de anteriores emigrantes a Espafia, donde tras unos afios de estancia retornan a su pais de origen, ya
con nacionalidad espafiola. El hecho que por convenio de doble nacionalidad conserven también la nacionalidad
ecuatoriana no se tiene en cuenta en estas estadisticas.

'° Confrontando los datos del INE de salidas de espafioles con los de llegadas de espafioles al Reino Unido y
Alemania, segln los respectivos servicios estadisticos de estos paises, Gonzalez-Ferrer advierte: “Los datos del Reino
Unido y de Alemania indican no solo que los que estdn emigrando son muchos mds de lo que dicen las cifras
espafiolas sino que ademds su numero no deja de aumentar. [...] Espafia ha pasado de ocupar el puesto 142 como
emisor de emigrantes laborales al Reino Unido en marzo de 2010 [...] al 52 en 2012 y al 22 en 2013, tan solo por
detrds de Polonia.” (Gonzalez-Ferrer, A. 2013, pp.6-7.)

?° Fundamentan las consideraciones de ese parrafo los datos que ofrece OECD, International Migration Outlook,
2013., en Table A.1: Inflows of foreign population into selected OECD countries and Russian Federation. Los datos
relativos al nimero de inmigraciones, y de emigraciones con frecuencia no siguen los mismos criterios en los
diferentes paises, de ahi la importancia de atender a las notas metodoldgicas que acompafian a los datos que
ofrecen tanto los organismos internacionales como los nacionales en sus publicaciones.

1 Es dificil precisar en una cifra el nimero actual de inmigrantes extranjeros en Espafia que carecen de los
requisitos legales de residencia en Espafia ; las estimaciones se mueven entre margenes amplios. En el informe de
OECD, Internacional Migration Outlook (2008), en lo relativo a Espafia, se afirma: “The official estimate of irregular
migrants was about 300 000 in early 2008.” Para 2014, la estimacidén de inmigrantes irregulares residentes en
Espafia parece verosimil que resulte inferior a la que se daba en el afio 2008.
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renovacion de residencia, y permanecen en Espafia en la situacién “irregular” que les
ha “sobrevenido”.

Las nuevas entradas irregulares en Espafa han disminuido considerablemente. El
efecto de las “primaveras” drabes y sus derivaciones posteriores en el incremento de
flujos no ha tenido en el Mediterrdneo Occidental los efectos que siguen teniendo en
el Mediterraneo Central y Oriental. Pero la gran desigualdad de renta per capita y la
cercania geografica entre Africa y Europa a través de Espafia, entre otras causas,
siguen propiciando los intentos de entrada por tierra (Ceuta y Melilla) o por mar
atravesando el Estrecho de Gibraltar y el Mediterrdneo, en condiciones a veces de
suma precariedad (pateras, botes neumaticos) que siguen dejando victimas mortales.
La via atlantica de Africa a Canarias que tuvo abundantes entradas en afios anteriores
ha disminuido considerablemente. Las situaciones de africanos subsaharianos que
intentan llegar a Espana a través de Marruecos son con frecuencia dramaticas vy
prolongan situaciones inhumanas. También algunos asidticos intentan esta via. En esta
misma obra, el escrito de Xavier Alonso, ofrece algunas cifras al respecto, al tratar de
las politicas aplicadas por Espana: pactos con paises de emigracion y medidas de
vigilancia y control puestas en funcionamiento por Espafia y el FRONTEX?.

Consolidacion de una creciente poblacion derivada de inmigraciones

La poblacion extranjera que habia inmigrado a Espana en volumen considerable en los
primeros afios de este siglo XXI, y sigue residiendo actualmente en Espafia, conforma
el grueso del actual stock de poblacién de origen extranjero. Una parte significativa de
guienes inmigraron ha adquirido la nacionalidad espafiola (y ha dejado de contabilizar
en las estadisticas de poblacién extranjera). A 1 de enero de 2013%, la estimacion de
poblacién nacida en el extranjero era de 6’17 millones de habitantes, y la poblacion de
nacionalidad extranjera en Espafia era de 5’07 millones, para un total de poblacion de
Espana de 46,73 millones de habitantes.

En los ultimos afios marcados por la crisis, 2008-2014, un cambio significativo se ha
operado en esta poblacién inmigrada: en su gran mayoria, esta poblacion ha dejado
atrds las fases iniciales de sus procesos migratorios, propias de recién llegados, para

pasar a fases mas avanzadas de los mismos. Algunos indicadores de este cambio, a
parte de la citada disminucion del nimero de inmigrantes en situacion irregular, lo
ofrecen la rotunda preponderancia de los permisos de residencia de extranjeros de
larga duracién, concomitante a la disminucion de la proporcién de permisos

22”Irregular migration pressure in the west Africa route continued to be much reduced compared the situation

before 2010. Sustained high level of surveillance ensuring early detentions and collaboration with third country
authorities are key to maintaining the low level of detention at the border” pag. 29 de FRONTEX Fran Quaterly Q2
2013. Las dramaticas entradas irregulares de inmigrantes en Espafia en el verano de 2014, singularmente por las
fronteras de Ceuta y Melilla, numéricamente quedan muy por debajo de las que han estado llegando a Italia o a
Grecia.

Y los datos, provisionales todavia, referidos a 1 de enero de 2014 daban una poblaciéon de 5,96 millones de
habitantes nacidos en el extranjero, y 4,68 millones de nacionalidad extranjera para una poblacion total de Espafia
de 46,51 millones de habitantes. (INE. Cifras de poblacién, datos provisionales a 1.01.2004.)
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temporales24 y el incremento en los ultimos afios del nimero de personas que sin
dejar su residencia en Espafia han dejado de ser legal y estadisticamente extranjeras al
haber obtenido la nacionalidad espafiola.

Una consideraciéon especifica conviene hacer en este punto a la poblacion de
descendencia extranjera: mayormente hijos e hijas de quienes llegaron como
inmigrantes extranjeros a Espafia, en evolucion a medida que van sumando afos. A
consecuencia de tanta inmigracion llegada a Espafia en edades Optimas de
reproduccion, los nacimientos de madres y/o padres de nacionalidad extranjera
pasaron, para el conjunto de Espafa, de suponer en 1996 el 4,46% del total de
nacimientos, al 24,05% del total en el afio 2008%°. Estos nacimientos dan lugar a una
poblacidn infantil numerosa, a la cual resulta del todo inadecuado llamar inmigrante si
ha nacido y sigue en Espafia. Con el paso de los afos estas personas van subiendo en la
piramide de edades, pasando de su inicial concentracion en las edades infantiles, a ir
abarcando etapas superiores del ciclo vital: adolescencia, juventud, adultez, etc.

Entre la poblacion infantil o adolescente relacionada con la inmigracién, cuentan
también quienes nacidos fuera de Espafia inmigraron juntamente con sus madres y/o
con sus padres o llegaron posteriormente en un proceso de reagrupacion familiar. En
menor volumen, se dan también casos de menores que llegaron solos a Espafia, desde
Marruecos particularmente, y el de nifios y nilas adoptados por familias espafiolas y
gue proceden de diversos paises extranjeros. Se encuentran también en Espafia
actualmente nietos y nietas de los pioneros de las inmigraciones extranjeras llegadas
desde finales de los anos 1960ss y siguientes de Marruecos, de algunos paises
Latinoamericanos, de Guinea Ecuatorial, y de algunos otros paises; se trata todavia de

un numero reducido, pero con ineluctable prospectiva de ir aumentando en los afios
siguientes. Muchos niflos y jovenes residentes en Espaia, descendientes de
progenitores inmigrantes se encuentran viviendo actualmente fases especificas de sus

**Un indicador de este cambio lo ofrece la evolucién de las autorizaciones de residencia del Régimen General en
Espafia. La clasificacion de las autorizaciones de residencia en Espafia (sobre un total de 4.943.637 a 31.12.2013)
parte de la diferenciacion inicial entre Comunitarios (2.691.177 con certificado de registro a 31.12.2013), para
nacionales de paises de la UE, y de la AELC, y sus familiares de terceros paises, y de Régimen General (2.252.450
con tarjeta de residencia en vigor a 31.12.2013), para el resto de extranjeros. En el Régimen General, para obtener
un permiso permanente, el inmigrante tiene que haber superado las diferentes autorizaciones de permisos
temporales, (Inicial, 12 Renovacidn, 22 Renovacion) lo cual supone, a lo menos cinco afios de residencia constatada
en Espaifa. A 31.12.2013 las autorizaciones de residencia de larga duracién sumaban 1.686.787, el 74,89% del total
de las autorizaciones de Régimen General. Mientras que a 31.12.2007 las autorizaciones comparables a estas
(permanentes), suponian tan sélo el 36,12% del total de autorizaciones de Régimen General. (Observatorio
permanente de la Inmigracion, 2014)

”° En el afio 2008 se registraron en Espafia un total de 519.779 nacimientos, de los que en 125.014, por lo menos,
uno de los padres era de nacionalidad extranjera. En los cinco afios siguientes, el nimero total de nacimientos ha
ido descendiendo. En 2013 (cifras todavia provisionales) el total de nacimientos fue de 425.390, y el de nacimientos
en los que al menos uno de los padres era de nacionalidad extranjera, 95.254, el 22,39% del total. Para interpretar
el descenso de esta proporcion en relacion a la del afio 2008, hay que tener en cuenta que el progresivo aumento
de nacionalizaciones (méas adelante, en la nota 34, se dan algunas cifras) hace que quienes inmigraron a Espafia con
nacionalidad extranjera, dejan de contar estadisticamente como madres o padres extranjeros desde que obtienen
la nacionalidad espafiola.
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procesos migratorioszs. En lo que acontezca con los descendientes de los inmigrantes
se juega mucho del éxito o fracaso de los procesos migratorios iniciados por sus
progenitores. También tendra mucho que ver la cohesidén social en el pais de destino,
con la inclusién o exclusidon en esta sociedad de los descendientes de inmigrantes
extranjeros.

Estructura de la poblacion y tendencias demograficas

Antes de entrar en lo que especifica a la poblacion procedente o descendiente de
personas inmigradas, resulte conveniente volver a prestar atencidén a la estructura de
la poblacidon de Espafia en su conjunto, En ella han quedado plasmados los efectos de
pasados eventos demograficos y a su vez, la estructura actual de la poblacién marca
importantes condicionamientos de futuro. El Gltimo censo de la poblacion de Espana
(1/11/2011) ofrecia la estructura de edades y sexos que aparece en las piramides que
siguen (graficos 5y 6):

Grdfico 5

Piramide de Poblacidon de Espafia, afio 2011
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Lo drastico y concentrado de la disminucién progresiva de las generaciones desde la
mas numerosa de 35-39 afios hasta la de 10-14 afios de edad, con poco mas de la
mitad de los efectivos de aquella, es una caracteristica relevante de la estructura de la

26Aunque la acepcion “inmigrante” aplicada a una gran parte de esta poblacion infantil y juvenil resulta totalmente
inadecuada en unos casos, y discutible en otros, esto no excluye sin embargo considerar que esta poblacién se
encuentre siguiendo sus propios procesos migratorios. Estos, en sociologia y psicologia, se consideran que suelen
extenderse en fases sucesivas, mas alla de la biografia de los primi migrantes. Werbner, P (1990) y Piselli, F (1997)
los extienden hasta la reconstruccion de la familia de tres generaciones en el pais de destino.
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poblacion de Espaﬁa27. En la estructura de edades de la poblacién del conjunto de la
UE-27, se da también una disminucion comparable, pero ésta sucedié en un periodo
mas prolongado, correspondiente a la poblacién de 40-44 afios a 5-9 afios de edad, y
con una diferencia de efectivos mucho menor que la que ofrece la poblacién de
Espafia. En los tramos infantiles de la base de la pirdmide de Espaia (5-9 y 0-4 afios de
edad) se observa cierto incremento de efectivos, debido en gran parte al incremento
de nacimientos, de madres y/o padres de nacionalidad extranjera. Este repunte de
natalidad se ha visto truncado en los Ultimos afios (2009-2013) afectados a la vez por la
crisis y por la llegada a edades reproductivas de generaciones progresivamente mas
reducidas?®®.Es perceptible la concentracién de poblacién de nacionalidad extranjera en
las edades de 20 a 44 afios que refuerzan el peso de la poblacion adulta joven en la
poblacién total de Espafa. En el tramo de 30-34 afios de edad esta aportacién de
poblacién extranjera llega al maximo, con el 20% del total de la poblacion de estas
edades en Espana (20,5% del total masculino y 19,4% del total femenino).

Grdfico 6

Piramide de Poblacion de Espaiia, aiio 2011
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Fuente: INE (2012). Extranjeros en la UE y en Espafia. Cambios poblacionales y econémicos. Cifras INE. Boletin informativo del
Instituto Nacional de Estadistica, 6/2012.

El contraste entre las estructuras de poblacién por edades, entre la poblacidon de
nacionalidad espafiola y la extranjera, resulta mds visible en el grafico 6;

’Por afios singulares de edad, en el afilo 2011, la poblacién de 35 afios de edad es la que cuenta con mas poblacién.
Entre las generaciones de edades inferiores a ésta, la de 16 afios es la de menos poblacidn. Entre las generaciones
de edades superiores hay que remontarse a la de 69 afios para encontrar una generacidon con menos poblacién que
la de 16 afios.

 En las cifras de poblacion (resultados provisionales) publicadas por el INE referidas a 1.01.2014, para las edades
de 0 a 25 afios, la generacion mdas numerosa resulta la de 5 afios de edad. Y absolutamente, para el total de edades,
la de 37 afios de edad es la generacion mas numerosa. En edades inferiores a ésta las generaciones de 18 y 17 afios
de edad son las mds menos numerosas. Sus efectivos se quedan a poco mas de la mitad (el 52%) de los de 38 y 37
afios de edad.
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particularmente la abundante poblacién de edades superiores a los 50 afios entre la
poblacién espafiola, en contraste con su escasez entre el conjunto de la poblacién de
nacionalidades extranjeras de estas edades (aunque abunde en las de algunas
nacionalidades extranjeras singulares, de la UE-12). Y lo mas llamativo en este grafico
es la ya mencionada concentracién, proporcionalmente mucho mayor, entre la
poblacién extranjera que entre la espaiiola, en las edades de 20 a 44 afios.

La tendencia al envejecimiento de la poblacién, que caracteriza a la poblaciéon
europea, es también de plena aplicacion en Espafa; empezd hace algunas décadas y se
prevé que se intensifique en el futuro unas décadas mas®. La poblacién de Espafia es
actualmente, entre las europeas, una de las de mayor longevidad®® y una de las de
menor fecundidad **. También el hecho que la inmigracién haya venido siendo durante
unos anos recientes el principal determinante del crecimiento total de la poblacion es
algo que se ha producido en Espafia, como en otros paises de Europa. El calendarioy la
intensidad con que han venido dandose estos hechos demograficos ofrecen rasgos
especificos en Espana y ello tiene importantes consecuencias presentes y de cara al
futuro.

La inmigracién es una entre las cuatro variables demograficas: nacimientos,
inmigracion joven, poblacién activa femenina, prolongaciéon de la edad activa, que
pudieran paliar los inconvenientes de un excesivo envejecimiento de la poblacién en
Europa32. En los decenios precedentes se activaron en Espafia tan sélo dos de estas
variables: primero fue la progresiva incorporacién de la mujer a la poblacion
laboralmente activa y posteriormente la incorporacion de poblacién activa inmigrada
desde el extranjero. Muy recientemente se han comenzado a tomar medidas para
activar paulatinamente otra de estas variables: la de retrasar la edad de jubilacién
efectiva. Ahora bien, el incremento del nimero de nacimientos, que a la larga es la
variable mas decisiva para equilibrar la tendencia al envejecimiento, se encuentra
actualmente a niveles bajos en Espafia y con prospectivas pesimistas33.

*“pgeing is a long-term trend which began several decades ago in the EU and it is expected to continue in future
decades.” (European Commission, 2013, p. 8).

" En el afio 2012, entre los 27 paises de la UE, la esperanza de vida al nacer, para las mujeres, situaba a Espafia en
primer lugar entre los 27 paises de la UE con 85,5 afios de vida, seguida de Francia (85,4), Italia (84,8), Luxemburgo
(83,8), Finlandia (83,7). En lo que respecta a los hombres, para el mismo afio, 2012 . Espafia ocupaba el tercer lugar,
entre los paises de la UE con 79,5 afios de esperanza de vida al nacer, precedida por Suecia (79,9) e Italia (79,8) y
seguida de Paises Bajos (79,3) Reino Unido (79,1) y Luxemburgo (79,1). (Eurostat, 2014b).

** En el afio 2012 la fecundidad de Espafa era de 1,32 hijos por mujer; con una tasa inferior a la de Espaia entre los
27 paises de la UE, tan sélo se encontraba Polonia (1,30 hijos por mujer) y Portugal (1,28 hijos por mujer). Los paises
con las tasas de fecundidad mas elevadas fueron: Francia (2,01 hijos por mujer) e Irlanda (con 2,01 por mujer),
seguidos de Reino Unido (1,92 hijos por mujer) y Suecia (1,91 hijos por mujer). (Eurostat 20142).

*” Para una ampliacién de este tema,, cfr. Lluis Recolons y Luis Diez (2010) pags, 123-127.

** Tras una pequeia recuperacion concomitante al gran incremento de poblacion inmigrante en los afios previos a
la crisis, y mas alld de la posible superacidon de la misma, juega a la contra del incremento de nacimientos la
incorporacidon a edades fértiles de las generaciones progresivamente mas reducidas. Se requeriria un incremento
significativo de la tasa de fecundidad para que el nimero de nacimientos llegara a largo plazo a aminorar la
tendencia al envejecimiento de la poblacion de Espafia.
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Paises de origen de los inmigrantes

El grafico 7 selecciona los paises extranjeros mas representados en la poblacién de
Espafa a 1.1.2014. Y lo hace con dos indicadores diferentes: pais extranjero de
nacimiento y pais extranjero de nacionalidad. Los paises estan ordenados en el grafico
de acuerdo con su clasificacion segun el nimero de residentes en Espaia, nacidos en
cada uno de ellos. Pero la clasificacion ofrece algunas diferencias si nos fijamos en la
nacionalidad®*. La observacién comparada de las dos variables indicadas hace ver que
para unos paises se encuentran residiendo en Espaia mas personas nacidas en él que
las de su nacionalidad, o por el contrario, que en otros preponderen las de su
nacionalidad.

Grdfico 7
Poblacion de Espafia nacida en paises extranjeros y de nacionalidades extranjeras
a1.01.2014 (datos provisionales)
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Fuente: Elaboracion basada en INE, Cifras de poblacion a 1 de enero de 2014, datos provisionales. Poblacion
residente por lugar de nacimiento id. Por nacionalidad.

**A la vista de los datos publicados hasta ahora, la poblacién de nacionalidad extranjera en Espafia habria disminuido
en 726.457 personas entre el 1.1.2010 y el 1.1.2014 (cifra provisional). Para interpretar esta cifra no basta atender
solamente a las entradas y salidas de Espafia. Se tienen que tener en cuenta también los datos de obtencidn de
nacionalidad espafiola que han pasado de mas de 23.000 anuales en 2002, a mas de 100.000 anuales en 2010 y
2012. A lo largo del afio 2013 y como resultado de un proceso intensivo de resolucién de solicitudes acumuladas, el
nimero de concesiones de nacionalidad espafiola saltdé a 261.295 anuales. De ellas el 70% lo fueron para
nacionalidades anteriores latinoamericanas destacando las de Ecuador con 41.612 seguidas de las de Colombia,
Bolivia, Peru... Pero mas significativo, todavia, resulta que a lo largo del afio 2013, hayan conseguido nacionalizarse
como espafioles, un nimero abundante de personas de otras nacionalidades. Los casos mas numerosos se dieron en
relacion a nacionalidades anteriores de Marruecos (46.612) seguidas a distancia de las de Pakistan (2.751), Nigeria,
Argelia, Senegal, Rumania, todas ellas con mas de las 2.000 concesiones de nacionalidad espafiola en el afio 2013.
Se trata de paises cuya comprobacion de residencia continuada en Espafa requiere muchos mas afios (10 afos, por
lo menos) que las personas de nacionalidades de paises latinoamericanos.
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Por paises extranjeros de nacimiento, América y Europa son los continentes mds
representados en la poblacidon de Espaia, con 2,4 millones de personas nacidas en
cada uno de ellos. De los cuales los paises de Latinoamérica suman el 98,2% y los de la
UE (UE-27) el 88,2% de sus respectivos continentes. Africa cuenta con 1,1 millones, de
los cuales Marruecos abarca el 72%. Los nacidos en Asia suman 0,4 millones, siendo
China el pais mas representado, con el 44’2% de los nacidos en este continente.

La diversidad de paises de nacimiento y de nacionalidad que muestra el grafico 7 sélo
explicita los paises mds representados en la poblaciéon de Espafia, cuando
practicamente de todos los paises del mundo se da presencia actualmente entre la
poblacién de Espafia. Atendiendo a la nacionalidad®>, Rumania®® ha pasado
recientemente al primer lugar, superando a Marruecos que lo ocupaba en decenios
anteriores. En el hecho que para Ecuador, Colombia, Peru, Brasil, Cuba, Uruguay el
numero de los nacidos en estos paises supere al nimero de los de estas nacionalidades
presentes en Espafia, habra influido la adquisicion de nacionalidad espafola de
bastantes de ellos. Alemania y Francia, con Suiza y algunos otros paises de Europa
Occidental, estan también bastante mas representados en Espafia como paises de
nacimiento, que de nacionalidad; en ello cuenta el hecho que un buen nimero de
anteriores emigrantes espafioles y descendientes de los mismos paises optaron por
inmigrar a Espafa. Y lo mismo sucede con Argentina y Venezuela en referencia a
descendientes de emigrantes espafioles mas antiguos. Los datos de ltalia y de
Argentina guardan una estrecha relacién entre si: buena parte de los nacidos en
Argentina entran en Espafia con nacionalidad italiana.

Crisis, pobreza y marginalizacion

La crisis econdmica esta repercutiendo en un incremento de las desigualdades sociales
y de empobrecimiento en la sociedad espafola. Las dificultades mas generalizadas que
ha traido la crisis a la poblaciéon inmigrada, en Espafia, en lo que respecta a las
condiciones de vida y a su participacion en la vida de la sociedad, no son privativas de
ella, sino compartidas también por amplias capas de poblacion de raigambre
autéctona. Al considerar en el afio 2014 la situacién de la poblacidon inmigrada en
Espafa es inevitable referirnos a estas y otras consecuencias negativas de la crisis. Es
un indicador muy significativo la elevada tasa de desempleo alcanzada en Espaia,
todavia mas acentuada entre la poblacidn inmigrada que en la autéctona (véase sobre

35Aunque en algunos casos la concesion de nacionalidad espafiola facilita la emigracién de hecho desde Espaiia, al
despejar obstaculos burocraticos que dejan abierta la posibilidad de un eventual regreso a Espafia, es verosimil
pensar que la mayoria de las personas que se nacionalizan como espafolas sigan residiendo en Espafia. Estas
personas, aunque en bastantes paises (como en los de Latinoamérica) consigan mantener doble nacionalidad, dejan
de contar como extranjeros y pasan a hacerlo como espafioles en las estadisticas de Espaifa. Con cual si en vez de
considerar el stock de poblacién extranjera residente en Espafia pasamos a considerar el stock de poblacion de
background inmigrante residente en Espafia, éste no habria llegado a decrecer en el monto registrado de
extranjeros. _

*°El ndmero de nacionales de Rumania residentes en realidad en Espafia, probablemente sea menor del que sefalan
las estadisticas, debido a la abundancia de retornos no registrados. Las facilidades que les ofrece su condicion de
ciudadanos comunitarios para entrar y salir de Espafia, y la abundancia de transporte barato entre Espaia y
Rumania, inducen a atreverse a volver a probar suerte en su pais, sabiendo que pueden volver a Espafia, en el
momento en que lo crean conveniente; otros extranjeros lo tienen bastante mas dificil.
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este tema el escrito de Miguel Pajares, en esta misma obra). Pero ello no ha de
polarizar de tal modo su andlisis que deje de lado el hecho importante de que
mayoritariamente se trata de una poblacién que ha superado ya las fases iniciales de
sus procesos migratorios, avanzando en su inclusidn en la sociedad espafiola; a la vez
con minorias significativas en situaciones dificiles, e incluso marginales para algunos.

La publicacion el 10 de octubre de 2013, del VIl Informe del Observatorio de la
Realidad Social. Informe Cdritas 2013, ofrece un extenso analisis de indicadores de
unas situaciones de las cuales tomamos aqui las informaciones que siguen.

Los efectos negativos sobre las condiciones de vida se han agudizado en el periodo
mas avanzado de la crisis. “Aunque los primeros efectos de la crisis econdmica fueron
amortiguados por las prestaciones por desempleo y por el apoyo de las familias, el
agotamiento de las ayudas econdmicas, la prolongacion de las situaciones de
desempleo, las politicas de ajuste y sus recortes, unido a las dificultades en las familias,

han creado un caldo de cultivo para la irrupcion de una segunda oleada de
empobrecimiento y exclusion social con efectos mds intensos” (Informe Caritas 2013,

pag.4)

La sociedad estd mas empobrecida, ya que el umbral de pobreza®’ en el afio 2012,
habia alcanzado al 21,1 % de los hogares en Espafia. Entre los grupos mas vulnerables
afectados por la pobreza, el Informe Cdritas 2013 sefiala lo siguiente respecto a los
inmigrantes extranjeros: “Los ciudadanos extracomunitarios aparecen en segundo
orden, con un 43,2% de personas bajo el umbral de la pobreza en 2011, habiendo
ascendido 13,5 puntos entre 2007 y 2011, casi 4 veces mds que en la UE.” (Informe
Céritas 2013, pag.8).

Con la crisis ha aumentado la cronicidad de la pobreza de la que es un indicador el que
un tercio de las 1,9 millones de personas atendidas por Caritas en el afo 2012, llevaba
tres aflos demandando ayuda.

Con anterioridad al Informe Cdritas 2013, el Colectivo loé (2012) publicé un estudio
cuya relevancia para nuestro tema resulta patente en su mismo titulo: Impactos de la
crisis sobre la poblacion inmigrante. De él transcribimos aqui lo que sigue en referencia
a la privacion material: “El porcentaje de hogares inmigrantes que sufre tres o mds
carencias materiales (los que no pueden tener lavadora, television en color, teléfono o
coche de uso personal) es muy superior entre los inmigrantes. La brecha con los
autoctonos se amplié en 2010 [...] Se amplia la brecha con los autoctonos en el retraso
de pagos bdsicos o en la imposibilidad de disfrutar de vacaciones.”

Respecto a la vivienda: la dificultad de pagar las hipotecas o los alquileres se ha
incrementado considerablemente entre la poblacién, con la crisis, incrementando el

*"“La poblacion en riesgo de pobreza es aquella que estd por debajo del umbral de pobreza relativa, medida en
términos de aquellos que tienen ingresos por debajo del 60% de la renta mediana por unidad de consumo ( 7.708,60
euros en 2011)”- y 7.355 euros en 2012. “Este umbral se utiliza para medir la pobreza de manera generalizada en
todos los paises de la Union Europea.” (Informe Caritas 2013, pag.7). “La pobreza severa, (con menos de 307 euros
al mes), alcanza ya a tres millones de personas, (el 6,4% del total de la poblacion). El doble de los que estaban en
esta situacion antes de la crisis”. (Informe Caritas 2013, pag.3)
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numero de personas sin techo. Aunque, atendiendo a la calidad de las viviendas
ocupadas, “la tendencia global muestra una disminucion del indice de precariedad en la
vivienda y una reduccion de la brecha entre hogares autdctonos e inmigrantes”.
(Colectivo loé p.136)

Si las situaciones descritas no sdélo afectan a una parte importante de la poblacion
inmigrante extranjera, sino que se dan también entre amplios grupos de poblacién
autoctona, otros factores tendentes a potenciar situaciones marginadoras atafien tan
solo a poblacién inmigrante extranjera. Entre ellos: la carencia, para algunos, de
autorizacién de residencia en Espafia, con la posibilidad de detencidon en Centros de
Internamiento de Extranjeros (CIE) y eventual expulsion del pais; la carencia de
participacién en la eleccién de representantes politicos en las elecciones generales,
autondmicas, o municipales (para la mayoria de nacionalidades extranjeras); o el
padecer de la eventual prevencion ante el extranjero o de abierta xenofobia. Otras
situaciones como el trafico humano y la trata y explotacion sexual, tienen como
victimas preferentes, aunque no exclusivas, a ciudadanos extranjeros.

De las politicas seguidas en Espafa en relacién a algunas de estas situaciones se trata
en el texto de Xavier Alonso de esta misma obra.

Inclusidn y cohesion social

La realidad de la existencia de situaciones de empobrecimiento agravadas por la crisis,
y las situaciones marginales constatadas, no pueden polarizar de tal manera la
atencién como para ofrecer una imagen sesgada de la situacidn social del conjunto de
la poblacién inmigrada extranjera en Espafia. Como contrapartida a las situaciones
reales de empobrecimiento y marginacién mencionadas, y para alcanzar una visién
balanceada de la situacion social del conjunto, se enuncian a continuacion otras
realidades a tener en cuenta.

La delimitacion entre inmigrantes extranjeros y poblacion autdctona se difumina, en
parte, con el paso del tiempo. La segunda generacion, nacida en Espafia y que
permanece en Espafia, no es inmigrante; quienes han obtenido la nacionalidad
espafiola no son ya extranjeros en Espaia; y a quienes acumulan ya afios de estancia
en Espafia no les cuadra del mismo modo el llamarlos inmigrantes que cuando eran
unos recién llegados.

Como ya se ha dicho, la inmensa mayorl'aa8 de la poblacién inmigrada derivada de la
inmigracion extranjera se encuentra con la adecuada documentacién de residencia en
Espafia. Y la gran mayoria ha superado las fases iniciales de su proceso migratorio en
Espafa, tras unos afios de residencia.

La altisima tasa de paro que se da entre la poblacion activa de nacionalidad extranjera
(con diferencias importantes segun nacionalidades concretas) no ha de hacer olvidar

% Segun la estimacion de inmigrantes en situacion irregular indicada en la nota 23, resultaria cuando menos del
94% la proporcién de poblacion inmigrada de nacionalidad extranjera que tiene la documentacion de residencia
adecuada. Y si nos referimos a la poblacidn nacida en el extranjero y residente en Espafia, esta proporcion se
elevaria por lo menos al 95%.
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que es mas numeroso el conjunto de la poblacion extranjera que cuenta con contrato
regular de trabajo (datos en el texto de Miguel Pajares en esta misma obra).

La posibilidad de registrarse en el padron municipal a quienes prueban que estan de
hecho residiendo establemente en el municipio, ha facilitado el acceso a la
escolarizacion obligatoria, a la sanidad publica y a algunos servicios sociales de la
poblacién inmigrada, también a quienes se encontraban temporalmente sin
autorizacion de residencia y sus familias. El hecho de estar empadronado, aunque no
blinda ante la posibilidad de ser conducido a un Centro de Internamiento de
Extranjeros y de ser expulsados del pais a quienes carecen de la autorizacion de
residencia que tramita la policia, de alguna manera ha facilitado la insercién en la
sociedad. Y, aunque no ha acabado, ha contribuido a reducir el nimero de quienes
pudieran haberse visto abocados a situaciones de exclusidn social.

La existencia de una economia sumergida, ya con anterioridad a la llegada tan
numerosa de poblacién extranjera, habia sido una caracteristica negativa de la
economia espanola. Y a la vez que propicia abusos en las condiciones laborales, de
hecho para bastantes inmigrantes sirvid de precario colchdn temporal mientras no
contaron con un contrato formal de trabajo.

La regularizacion por arraigo, aunque farragosa por la cantidad de condiciones vy
documentaciéon exigida, ofrece la posibilidad de legalizar situaciones irregulares a
guienes pueden demostrar haber echado raices en el pais, tras tres afios de estancia
continuada en el mismo. Se trata de regularizaciones caso a caso.

Las nacionalizaciones para quienes provienen de paises con relaciones historicas
vinculadas a Espaiia (el mayor numero de quienes se benefician de ello son originarios
de paises latinoamericanos) se pueden obtener, segun la ley, en plazos relativamente
cortos (dos afios) en Espafia, y de hecho estan incrementdndose con las ventajas que
ello comporta para la inclusidn en la sociedad espafiola.

La experiencia migratoria propia o cercana no es ajena a muchos espafioles que
pasaron anteriormente por ella (en migraciones interiores o exteriores). Esto
frecuentemente afiade motivos de empatia y solidaridad ante las situaciones de los
inmigrantes actuales.

La proliferaciéon de iniciativas de la sociedad civil y de la Iglesia, con frecuencia
mediante ONGs favorecedoras de la integracion de la poblacién inmigrada moviliza
actuaciones con abundancia de voluntarios.

Diversos programas que aplican politicas de integracion desde Administraciones
Locales y Autondmicas han contribuido a facilitar soluciones a dificultades en muchos
procesos migratorios.

En resumen: En lo referente a la inclusion en la sociedad de la poblacién derivada de la
inmigracion extranjera en Espafa, hay dos factores que tiran en direcciones
contrapuestas: por una parte, la crisis ha traido un incremento de la desigualdad que
amenaza con abrir brechas en la poblacién de Espafia. Por otra parte, la gran mayoria
de la poblacidon derivada de la inmigracién ha dejado de ser recién llegada, y al pasar a
fases mads avanzadas en sus procesos migratorios se ha ido adentrando mds en la vida
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de la sociedad espaiiola. Ademas algunos sectores de esta poblaciéon, reducidos en
relacidn al conjunto de la misma, pero incrementados por la crisis, padecen situaciones
duras de marginacion social.

Mirando al futuro

Prospectivas a corto, medio y largo plazo

Las prospectivas a corto o a largo plazo difieren considerablemente. Lo que suceda en
el futuro con la poblacion derivada de la inmigracién extranjera y con las nuevas
migraciones esta relacionado con lo que suceda con otras variables demograficas. Los
factores demograficos a su vez interactdan con la evolucidon econdmica, politica y
cultural.

A corto plazo, la gran bolsa de poblacién activa en paro (véase escrito de Miguel
Pajares en este misma obra) especialmente entre los jévenes adultos, esta
incrementando la salida de Espana de una parte de la poblacion derivada de la
inmigracion extranjera y también, en menor medida, de espafioles (jovenes adultos
cualificados, especialmente) que buscan trabajo en otros paises. A la vez disminuye,
(no suprime) la llegada de nuevos inmigrantes®. Cuando y cémo se salga de la actual
crisis econdmica condiciona a corto plazo el calendario que siga la prolongacion de las
actuales tendencias y la proximidad de entrada en un periodo en el que se inviertan las
mismas.

A medio plazo, la estructura envejecida de la poblacion demanda aportes exteriores
de poblacién activa joven adulta®’, y dado que estos aportes no podran venir de las
reducidas generaciones que actualmente se encuentran en las edades inferiores de la
piramide de edades de la poblacion de Espafia, es previsible que se potencie la
inmigracion exterior.

A largo plazo, la escasez de poblacidn activa y la abundancia de personas jubiladas a
gue aboca la estructura de edades demandara la incorporacién de mas poblacion que
aminore la hondura del vacio de poblacién activa. No parecen realistas, ni la
pretensién que la inmigracion venga a solucionar por si sola los problemas que plantea
la estructura de la poblacién de Espaia, ni la negacién de su papel parcial, pero
necesario para afrontarlos. Es previsible que la demanda futura de poblacién
inmigrada sea para trabajos de mayor calificacién de los que surtieron la demanda en
los afios del auge migratorio (2000-2007). Pero la suposicion que dejaria de haber
demanda de trabajos de baja calificacién, no parece realista. La OECD en uno de sus
concienzudos informes anuales, Internacional Migration Outlook 2008 Edition, rebatid

*La salida de esta poblacion viene a ser una valvula de escape para descongestionar algo la exorbitada cifra de
poblaciéon activa en paro. Pero es una pérdida, para quienes habian superado las primeras fases de sus procesos
migratorios, que no suelen ser faciles. Y también para la sociedad espaiola es una pérdida el que se vayan quienes
habian ya recorrido un trecho importante de adaptacidn y progresiva inclusién en la misma, cuando mas adelante
precisara de mas poblacion inmigrada.

““Enla proyeccién de la poblacidn para 2023 publicada por el INE el 22.11.2013, en la hipdtesis “de mantenerse las
tendencias y los comportamientos demograficos actualmente observados”, las personas mayores de 64 afios se
incrementarian en 1,5 millones mas que en la actualidad (un 17,6% mas). En sentido contrario, el tramo de edad
entre 20 y 49 afios, se reduciria en 4,7 millones de personas (un 22,7% menos). Y ello en un total de poblacién de
Espafia que habria pasado de 46,7 millones de habitantes el afio 2013, a 44,1 millones el 2023.
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con rigor esta suposicion®'. En Espafia, no es previsible que se repita el boom de la
construccion, con la intensidad que tanta poblacién inmigrada empled en los afios de
auge migratorio. Pero, particularmente, el sector servicios, seguird requiriendo
abundante mano de obra, incluida la de relativamente baja calificacidon profesional, en
trabajos de limpieza, trabajo doméstico, cuidadores de personas mayores, algunos de
los servicios vinculados al turismo, etc.

Los nifios y adolescentes, descendientes de inmigrantes extranjeros, conforman una
proporcién importante de la poblacién de Espana de estas edades. Lo que les suceda
cuando pasen a ser jévenes, y mas adelante adultos, sera de gran relevancia para el
futuro de la sociedad espafiola. A largo y medio plazo un escenario positivo parece
verosimil. En él encontrarian basicamente realizadas sus aspiraciones de movilidad
laboral y social. Y, aunque con algunas dificultades o retrasos, su evolucion no se
distanciaria mucho de la de sus pares de ascendencia autéctona®’. Sustancialmente
harian exitosos los procesos migratorios iniciados por sus padres, a la vez que seria
importante su contribucion a la solucién de la problematica de envejecimiento de la
sociedad espafiola. Pero si una parte sustancial de esta poblacién encontrara
bloqueadas sus aspiraciones de movilidad laboral y social, y la actual precariedad
laboral®® se fuera prolongando las frustraciones generadas podrian dar verosimilitud a
escenarios de gran conflictividad social. Este escenario no parece ser el mas probable,
pero tampoco imposible.

Lecciones a aprender de las politicas implementadas

Lo sucedido en Espafia, tanto en los afos de auge inmigratorio como en los de crisis,
confirma el papel clave que la posibilidad de encontrar o no encontrar trabajo en
Espana ha tenido para atraer o dejar de atraer inmigrantes. Este ha sido realmente el
primer factor de atraccion (pull) que, dentro de la complejidad de causas vy
motivaciones, ha venido operando con mas fuerza sobre el caudal y el sentido de los

“ “[...] some of the current and future labour needs in OECD countries concern low-skilled jobs and many of the

needs are likely to be long-term in nature.[...] Some labour needs, both high and lesser skilled, are of a permanent
nature and need to be addressed by long-term migration” (OECD/SOPEMI. International Migration Outlook 2008,
pags. 19-20.)

2 Las significativas citas que se reproducen en esta nota, estan extraidas del libro Crecer en Espafia. La integracion
de los hijos inmigrantes (Aparicio, Rosay Portes, Alejandro. 2014). El cual es fruto de una remarcable investigacion
longitudinal basada principalmente en dmplias encuestas a alumnos de la ESO (de 13 a 15 afios) de las éreas
metropolitanas de Barcelona y Madrid, y seguida, cuatro afios mas tarde, de otra encuesta a las mismas personas,
cuando tenian 17 y 19 afos de edad. “...el ultimo capitulo de esta historia estd aun por escribirse y resta saber co6mo
se integrardn estos jovenes al llegar a la edad adulta. En el momento actual, el mejor indicador de un proceso de
adaptacion positivo es la inexistencia de diferencias importantes con los hijos de nativos, lo que implica la
pertenencia de ambos grupos a un mismo universo sociocultural.”“Contrariamente a las politicas de asimilacion
forzosa practicadas en otros paises y que han conducido al fracaso, las politicas de tolerancia hacia las comunidades
extranjeras y una orientacion proactiva hacia sus metas y organizaciones se ven reflejadas en los buenos resultados
del proceso de integracion constatados por este estudio.Junto a ello, no hay que olvidar que estas politicas pueden
afinarse aun mds identificando los grupos con mayor riesgo de abandono escolar, entrada prematura en el mercado
de trabajo y desarrollo de identidades reactivas.”

2 “En o que a la integracion de los inmigrantes residentes en Espaia se refiere, la llegada a la edad laboral de la
segunda generacion es un motivo de preocupacion porque ocurre en una fase recesiva en la que la incorporacion al
mercado de trabajo resulta dificil para todos los jovenes. En el caso de los inmigrantes, a la dificultad general se
afiade la debilidad de las economias familiares que dificilmente pueden sostener a un adulto en desempleo.”
(Molina, Ignacio (coord.). Real Instituto Elcano, 2013: Espafia en el mundo 2013,2. Apartado 2.4 Migraciones.)
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flujos migratorios. Tal como funciond la economia en Espaifia, ésta demandaba
abundante mano de obra. Y la llegada tan numerosa de poblacién inmigrada,
basicamente respondid a esta demanda. Una leccion para aprender de lo sucedido es
que la no clara explicitacién de esta realidad en el discurso publico, produjo confusién
y efectos perversos.

Hay que reconocer la dificultad de gestionar adecuadamente las entradas de
inmigrantes, en un pais que simultaneamente ha venido recibiendo e incrementando
las entradas anuales de turistas hasta cifras anuales superiores a las de su misma
poblacién total. Pero los cauces administrativos de entrada en Espafia resultaron, de
hecho, demasiado estrechos para la numerosa poblacidon que inmigraba. Ello llevd a
que resultase muy habitual, dentro de los procesos migratorios la entrada irregular o,
posteriormente, el paso temporal por situaciones de irregularidad administrativa, con
los perjuicios consiguientes a inmigrantes y a la sociedad. Una visién mas realista de lo
que estaba sucediendo hubiera adaptado con mayor rapidez los procedimientos de
entrada a lo que la situacidn requeria, dando mas posibilidades a la inmigracién
regularizada desde el principio y adecuando simultdaneamente el control, lo que
hubiera disminuido considerablemente las incidencias en irregularidad.

Supuesta esta caracteristica negativa inicial, algunos factores han contribuido
positivamente a rebajar los obstaculos a la inclusién de tantos inmigrantes en la
sociedad espafiola, entre los que sefialamos dos. En primer lugar, la facilidad de
inscripcion en el padron municipal (empadronarse) a quienes prueban que
efectivamente viven en el municipio, con independencia de si tienen o no autorizacién
de residencia. Y, en segundo lugar, los procesos de regularizacion que hasta el afio
2005 fueron de caracter colectivo y posteriormente han seguido caso a caso, tras
probar el arraigo de las personas en el pais. Estos factores, aunque mejorables, han
contribuido a encauzar hacia la inclusidn (integracién) en la sociedad a muchos
inmigrantes. Ello resulta mejor para ellos mismos y para la sociedad espanola que otras
alternativas, como la de ampliar, todavia mas de lo que ya se ha venido haciendo, las
expulsiones del pais, “mirar hacia otro lado” dejando vagar indefinidamente en
precaria situacion de irregularidad a mucha mds poblacion: o peor todavia, fomentar la
hostilidad hacia los inmigrantes irregulares, suponiendo que asi acabarian
marchandose.

Propuestas politicas

Completar y mantener una politica migratoria integrada, encuadrada en amplios
horizontes. Es preciso no perder los objetivos de largo plazo en la aplicacion de las
politicas mds convenientes en los sucesivos plazos intermedios. Monitorizacion de las
politicas migratorias de corto y medio plazo, para adecuarlas a la evolucién de las
realidades de la sociedad y no quedar atrapados dependientes de los intereses
electorales inmediatos.

Esta politica ha de responder al respeto a la dignidad de las personas y sus derechos
fundamentales, a lo largo de sus procesos migratorios y a la vez a las necesidades
demogrificas, sociales y econdmicas del pais y su encuadramiento en la UE y en el
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mundo. Prestar atencion eficaz a las disposiciones y recomendaciones contenidas en
las convenciones e informes sobre el tema, de la Unién Europa y de organismos
internacionales como Naciones Unidas, OECD, Consejo de Europa, Organizacién
Internacional para la Migracién (IOM). Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).

Cooperacidon entre los diversos actores de la Administracién implicados en las
complejas realidades relacionadas con los inmigrantes, y coordinacién y subordinacién
de sus objetivos a una direccidn que vele por la inclusidon progresiva de la poblacién
inmigrada en el conjunto de la sociedad. La promocidn de la inclusion progresiva de la
poblacién inmigrada en la sociedad espafiola ha de contar decisivamente en la manera
de ejercitar las politicas de control. Un peso excesivo de las politicas de control de
entradas y salidas en la determinacion de las politicas de integracion acaba
perjudicando la inclusién real en la sociedad de las personas inmigradas y su
descendencia y la cohesién del conjunto de la sociedad.

Si el mismo Ministerio que se ocupa de la policia y el control determina, en la practica,
el conjunto de politicas relacionadas con las personas de origen inmigrante o
descendientes de las mismas se produce una descompensacion que acaba resultando
disfuncional para el conjunto de la sociedad.

Ante situaciones de constriccion econdmica como las de la actual crisis, hay limites de
situaciones econdmicas de extrema pobreza, entre las que se encuentran algunos
inmigrantes, que han superado lo tolerable. Tanto el respeto a la persona humana vy
sus derechos, como la preservacion de la cohesidn social del pais exigen la debida
atencioén a estas situaciones.

La capacitacion de los nifios y jovenes descendientes de inmigrantes, o inmigrantes
ellos mismos, para incorporarse en el futuro a los diversos dambitos de la vida social del
pais, es de particular trascendencia, tanto para la cohesién social del pais como para la
evolucion adecuada de los procesos migratorios. De ahi la exigencia de atender a su
adecuada educacién, y que ésta no los distancie de la poblacién de sus edades,
descendiente de espanoles.

Al considerar la ubicacidn de la politica migratoria dentro del conjunto de la politica
general del Estado, se echa en falta en Espafia una consistente politica demografica en
la que encajen, no sélo lo referente a las migraciones, sino también otras variables
demograficas y sociales. Los problemas derivados del envejecimiento de la poblacién
no pueden afrontarse eficazmente sin contar con las diferentes variables demograficas
implicadas. Paises como Francia, y otros del Norte de Europa, con largos afos de
aplicacion de politicas demograficas, se enfrentan a esta problematica europea desde
posiciones mucho mas aventajadas que las de los paises que no han tenido, o no han
aplicado eficazmente tales politicas.

Una cooperaciéon internacional que se enfoque eficazmente a la potenciacion del
desarrollo econdmico y humano de los paises menos desarrollados. Superacion de
unas politicas de cooperacidon excesivamente condicionadas, mads alla de la retérica,
por la aceptacion de medidas represoras de la emigracién desde los paises a cuyo
desarrollo se pretende cooperar. Espaiia, en relacidn al continente africano, se cuenta
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entre las fronteras internacionales de mds agudos contrastes mundiales en niveles de
desarrollo econdmico y humano. Es justamente la conciencia de las enormes
desigualdades entre los nivelas de vida entre los diferentes paises y en el interior de
los mismos, la que estd en la base de la multiplicaciéon imparable de la tendencia a
emigrar para salir de la pobreza. La reduccidn de estas desigualdades acaba siendo a la
larga, un reductor mas eficaz que los obstaculos fisicos y legales a la multiplicacion de
las emigraciones que buscan salir de la excesiva pobreza percibida en sus paises de
origen.
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MIGRACIONES Y CONTEXTO ECONOMICO

Miguel Pajares Alonso*

El mercado laboral determina el flujo inmigratorio

Tanto las fases de crecimiento econdmico como las de recesion dejan su impronta en
la dindamica inmigratoria que se produce en cada pais, hasta el punto de que
podriamos decir que el flujo migratorio viene fundamentalmente determinado por el
mercado laboral del pais receptor. El caso de Espafia es paradigmatico. Para analizarlo,
podemos abarcar las cuatro Ultimas décadas, partiendo de la crisis econdmica
producida en 1973. Esa crisis se vivio de forma diferente que en otros paises europeos.
En los afios anteriores, en Espafa se habia producido poca inmigracién de extranjeros;
lo mas destacado habia sido la entrada de refugiados que en aquellos afios huian de
las dictaduras latinoamericanas, asi como cierta inmigracién laboral que procedia del
norte de Africa, especialmente de Marruecos; pero, en términos de tasa poblacional,
podemos decir que la inmigracién era poco significativa.

En los paises centroeuropeos (asi como en los nérdicos y en el Reino Unido), la crisis de
mediados de los 70 llevé a un cambio radical en las politicas de inmigracién: aquellos
paises que habian hecho politicas de reclutamiento de mano de obra inmigrada
dejaron de hacerlo y, en general, se inicié6 una etapa de politicas restrictivas a la
inmigracion de la que podriamos decir que aun no hemos salido. En Espafia, en
cambio, aquella crisis no trajo consigo ningun tipo de accion politica en materia
migratoria. Cabe recordar que la primera ley de extranjeria no se promulgd hasta una
década después (ley organica 7/1985), y que incluso a mediados de los 80, la
inmigracion que se habia recibido era muy escasa (la ley de extranjeria 7/85 no se hizo
porque ya se tenia mucha inmigracion, sino a requerimiento de la Comunidad
Econdmica Europea, como condicidn a la admisién de Espafia que habia de producirse
en 1986). El hecho era que en los afios 70 Espafia no requeria mano de obra
extranjera, porque el ritmo de crecimiento econémico que tenia comportaba que las
empresas pudieran abastecerse sobradamente con mano de obra autdctona.

En los afos 80, Espafa avanzd por una senda de crecimiento econdémico vy
modernizacion que ya sélo se frenaria parcialmente durante la crisis de 1992-1993,
para cobrar nuevos impetus después de esa crisis. En los 80 se privatizaron grandes
empresas estatales como Argentaria, Repsol o Telefdnica, se hizo una politica fiscal de
apoyo al crecimiento econdmico, se apostd por el recurso a la deuda publica y se dio
impulso al sector de la construccion. Los fondos europeos que entraron a partir de
1986 sirvieron para financiar carreteras, ferrocarriles y aeropuertos, y fueron decisivos
para impulsar un modelo de crecimiento basado en la construccién (Garzén, 2013: 40).

*Miguel Pajares Alonso es Doctor en Antropologia, y presidente de la Comision Catalana de Ayuda al Refugiado
(CCAR)
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Son los afos en los que empieza a entrar mano de obra inmigrada porque la autéctona
ya no satisface las necesidades del mercado laboral. Los jévenes espafoles ya no
dejaban los estudios en edad tan temprana como lo hacian en las décadas anteriores,
cada vez se incorporaba un nimero anual menor de jévenes al mercado laboral (algo
que se acentuaria después, motivado por la caida de la tasa de natalidad producida a
partir de 1976), los trabajadores espafioles podian aspirar a mejores trabajos, y todo
ello llevaba a que resultase dificil encontrar trabajadores para los puestos de trabajo
de peor calidad (peor pagados y de menor prestigio).

Todo esto generd una demanda de mano de obra inmigrada que apenas habia existido
antes, y es en aquellos afios cuando empieza a ser mas importante la llegada de
trabajadores de Marruecos y, en menor medida, de otros lugares (paises
latinoamericanos, asiaticos y del Africa subsahariana), que se empleaban en los
trabajos agricolas, el peonaje de la construccidn, el empleo doméstico, etc.

Tras la crisis de 1992-1993, hubo un periodo de crecimiento econdmico continuado
gue no se detendria hasta la crisis actual. Durante los 14 afios que van de 1994 a 2008,
este pais tuvo tasas de crecimiento que muchos afios estuvieron por encima de la
media de la UE. Pero lo mas importante en materia migratoria es que ese crecimiento
econdmico se baso en sectores de utilizacion intensiva de mano de obra, tales como el
turismo y la construccion, especialmente este Ultimo que acabd convirtiéndose en el
principal motor de la economia espariola.

La apuesta por un crecimiento basado en el sector de la construccion fue politica. La
Ley del Suelo de 1998, promovida por Rodrigo Rato (a la sazén, ministro de Economia),
bautizada por sus criticos como «Ley del todo urbanizable», “liberalizé materias tan
sensibles como la calificacion del suelo, y descentralizo, sin establecer ningun tipo de
control, las competencias en materia urbanistica, favoreciendo la especulacién y la
corrupcion” (Codau y Alemany, 2012: 36). Mucho suelo se volvidé urbanizable; los
procedimientos administrativos se simplificaron para conceder licencias, los politicos
locales adquirieron un enorme poder para facilitar las urbanizaciones, etc. (Etxebarria,
2013: 104-106). Esta apuesta por el sector de la construccién conllevé una fuerte
demanda de mano de obra que sélo pudo satisfacerse con la entrada masiva de
inmigrantes. Esta demanda se dio en los afios 90 pero fue mucho mas intensa a partir
de 2001.

Algunos datos son muy clarificadores: en 1994 en Espafia s6lo habia 12 millones de
ocupados (12.088.600 en el primer trimestre de ese afo), pero habia margen para
crecer en ocupacién con la poblacién nacional, ya que la tasa de ocupacion era el
38,4%*, y la tasa de desempleo era del 25,2%". Pero, ademds, las mujeres ofrecian
un margen aun mayor para la ocupacion, ya que su tasa de ocupacion era del 25,2% y

" La tasa de ocupacién es el nimero de ocupados en proporcién a los mayores de 16 afios. El dato que damos
implica que en Espania, de cada 100 personas mayores de 16 afios trabajaban, en aquel momento, 38.

 La tasa de desempleo es el nimero de parados en relacion con los activos (los que trabajan mas los que no lo
hacen pero buscan trabajo). El dato, por tanto, implica que de cada 100 personas activas, 75 trabajaban y 25
estaban en paro buscando trabajo.
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su tasa de paro del 31,4%. El crecimiento econémico fue generando empleo, de forma
que la tasa de desempleo fue bajando y ademds se fue produciendo una intensa
incorporacién de la mujer al mercado laboral. En el afio 2001 eran ya 15.800.000 los
ocupados. Se habian ganado 3.700.000 ocupados mas sobre los de 1994; la tasa de
ocupacioén habia subido al 46,8% vy la tasa de paro habia bajado al 10,9%. Por lo que a
las mujeres se refiere, su tasa de ocupacién habia subido del mencionado 25,2% a un
33,9% y su tasa de paro bajaba del 31,4% al 15,6%.

En ese periodo (entre 1994 y 2001), el incremento del empleo se dio basicamente con
poblacion de nacionalidad espafiola. La gran mayoria de los 3.700.000 nuevos
ocupados que se produjeron entre esos afos fueron espafoles (3.277.300), que salian
del descenso del desempleo (los parados espafioles disminuyen en mds de 2 millones
entre 1994 y 2001) y del aumento de la tasa de ocupacidn, particularmente de la
femenina. Pero entre 1994 y 2001 la poblacién de nacionalidad espafiola mayor de 16
no crece al ritmo de la ocupacion: sélo hay 1,6 millones mas de espafioles en edad de
poder trabajar, mientras que el incremento de ocupados es de 3,3 millones. Esto
anunciaba ya que si el crecimiento econdmico y del empleo continuaba al mismo
ritmo, no habria trabajadores espanoles disponibles para satisfacerlo.

Y esto fue lo que sucedid entre 2001 y 2008. El crecimiento del empleo no sélo no
remitié sino que arrecio: si en los siete afios anteriores se habia producido un
incremento de 3,7 millones de ocupados, en los siete siguientes el incremento fue de
4,5 millones, pero ya no se distribuyeron de la misma forma entre nacionales y
extranjeros. En este segundo septenio hubo un crecimiento de mas de 2,3 millones de
ocupados extranjeros.

Los espafioles siguieron viendo cédmo su numero de parados descendia, pero tal
descenso ya no tuvo nada que ver con el que se habia producido entre 1994 y 2001: si
entonces el paro de los espafioles disminuyd en mas de 2 millones de personas, en el
segundo septenio sélo lo hizo en 168.500 personas. Lo que parecia demostrarse era
que la estructura de la poblacién activa no permitia ya un descenso mucho mayor del
numero de parados.

Por otra parte, a partir de 2001 el incremento anual de espafoles mayores de 16 afios
fue ya muy reducido. Y debe tenerse en cuenta que ahi estan incluidos también los
jubilados y los prejubilados, por lo que, si consideramos sélo la poblacion espafiola
entre 16 y 54 anos, lo que resulta es que en 2001 era de 22.231.100 personas, y en
2008 de 21.485.100 personas, es decir, no sdlo no habia aumentado sino que habia
disminuido en mas de 700.000 personas. Aun asi, entre 2001 y 2008 siguieron
creciendo los activos, lo que se debid a la creciente incorporacion de la mujer al
mercado laboral; pero eso no hubiese podido ser mucho mayor de lo que fue, ya que
en 2008 las tasas de actividad y de ocupaciéon de las mujeres en las edades menos
avanzadas se acercaban notablemente a las de los hombres. En definitiva, todo apunta
a que sin la llegada masiva de los inmigrantes en este septenio no se hubiese podido
alcanzar de ninguna manera el incremento de 4,5 millones de nuevos ocupados.
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Ademas, la inmigracién no sélo aporté ese nimero de trabajadores que de otra forma
no hubiese habido, sino que tuvo el efecto de resolver los graves desajustes que en los
afios 90 se producian en el mercado laboral espafiol. Los desajustes del mercado
laboral comportan la existencia de actividades y categorias para las que no se
encuentra mano de obra, al tiempo que en otras hay tasas de desempleo altas. Tales
desajustes ya existian antes de la llegada significativa de la inmigracion (a finales de los
afios ochenta habia mucho paro en Espafia y ya habia empleos para los que era dificil
encontrar mano de obra) y se habrian incrementado hasta dar al traste con las
posibilidades de crecimiento econdmico que se abrieron tras la crisis de principios de
los noventa.

Los inmigrantes han resuelto estos desajustes porque se han ido ubicando
mayoritariamente en las actividades y categorias para las que era dificil encontrar
mano de obra autdctona, y al hacerlo han favorecido el desarrollo de empresas y
sectores enteros. Si en el primer septenio (de los dos en los que hemos dividido los 14
afios de crecimiento econdmico previos a la crisis) la inmigracién ya fue un factor
destacado para resolver esos desajustes, en el segundo fue un factor indispensable
(Pajares, 2008).

El impacto de la inmigracidon en el mundo laboral y en los salarios base

Como se ha explicado en el apartado anterior, en los afios 90 fue creciendo la
inmigracion en Espafia, pero no lo hizo de forma intensa hasta después del afio 2000.
En el proceso de recepcién de esta mano de obra inmigrada, el sector de la
construccion tuvo un efecto importante. Fue este mismo sector el que, al estallar la
burbuja inmobiliaria, convirtié a Espafia en el pais de mayor crecimiento de desempleo
en los afios de la actual crisis econdmica. Espafia paso de tener el mayor crecimiento
de empleo de la UE en los afios del boom inmobiliario, a tener el mayor crecimiento de
desempleo. El incremento de desempleados entre 2008 y 2013 fue de 4 millones
aproximadamente.

Sin embargo, no puede decirse que la inmigracion haya tenido un impacto negativo, ya
que en los afios en los que hubo mayor entrada de inmigrantes, también hubo mayor
crecimiento de empleo para los autdctonos. Se ha sefalado reiteradamente por
distintos autores que para que un determinado flujo de inmigracidon incida
negativamente, sobre las condiciones laborales o las oportunidades de empleo de los
nativos, ha de producirse como condicidon necesaria una situacion de competencia, o
que las oportunidades laborales de los nativos disminuyan ante una mayor oferta de
trabajadores debida la inmigracidon. Muchos estudios han mostrado que ese impacto
apenas existe: los realizados acerca de la entrada masiva de cubanos en Miami
producida en 1980, o de argelinos en Francia con la descolonizacién de 1962 (Borijas,
1994: 1698-1699); los de Pekkala (2005: 19), hechos en América y en Europa; los
Feridum (2005: 397) en Noruega y Peri (2007) en California; etc.
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En Espafa, el incremento de cuatro millones de inmigrantes producido entre 2000 y
2008 fue paralelo a un progresivo descenso de la tasa de desempleo de los
trabajadores autéctonos”®, que paso del 13% al 7% en esos mismos afos. La llegada de
los inmigrantes favorecid el empleo de los autéctonos en la medida en que los
inmigrantes ocuparon las categorias laborales para las que resultaba dificil encontrar
mano de obra. La inmigracion generd, en esos afios, dos efectos sobre el empleo de los
autdctonos: aumentd sus oportunidades laborales, y propicid su ascenso profesional.
En un estudio anterior (Pajares, 2007) pudimos demostrar no sélo que la inmigracidn
no habia tenido un impacto negativo para el acceso al empleo de los trabajadores
autéctonos, sino que su impacto sobre las condiciones laborales de éstos tampoco
habia sido negativo. El estudio consideraba los sectores de la construccion y la
hosteleria, ambos habian sido los de mayor concentracion de inmigrantes en los afos
de intensos flujos de inmigracion. Se trataba de sectores que ya eran de bajos salarios
antes de que llegaran los inmigrantes, y la evolucion salarial que tuvieron cuando éstos
se incorporaron muestra incrementos en todas las categorias del mismo nivel que los
demads sectores, e incluso mayor que algunos a los que apenas se habian incorporado
inmigrantes. La inmigracién no tuvo efectos negativos sobre el salario de los
trabajadores autdctonos, ni siquiera en los afios en los que fue mds intensa.

Con la crisis ha disminuido la llegada de inmigrantes y desde 2012 no crece la
poblacién extranjera en Espafia, pero lo mas destacado es el crecimiento del
desempleo que se ha producido. Es importante observar cémo afecta a trabajadores
autoctonos e inmigrados. En el primer trimestre de 2013, la tasa de desempleo en
Espana era del 27,2% y el niumero de parados era de 6.200.000. Por nacionalidad, los
parados espafioles eran 4.900.000 y los extranjeros 1.300.000, y las tasas de
desempleo eran del 25% y el 39% respectivamente®’. El desempleo ha castigado mas a
los inmigrantes que a los autéctonos en términos proporcionales.

El impacto de la inmigracidn en el sistema fiscal. ¢ La llegada de inmigrantes
comporta un aumento de impuestos?

Los estereotipos que se divulgan sobre los efectos negativos de la inmigracion son
abundantes y diversos. Estan los que sefialan que los inmigrantes se benefician del
Estado del bienestar de la sociedad receptora y suponen una pesada carga para la
misma. En Espafia no hay muchos estudios sobre la aportacién econdmica que hacen
los inmigrantes comparada con el gasto publico que generan, pero hay algunos, y
todos han desmentido los estereotipos vigentes. Se presentd un amplio estudio de la
Oficina Econdmica del Presidente del Gobierno en 2006 sobre la contribucién
econémica de la poblaciéon extranjera, mostrando cifras que favorecian al fisco
espafiol. La inmigracidn fue responsable de la mitad del crecimiento del PIB espaiiol
entre 2000 y 2005, su aportacion a las arcas del Estado fue positiva. El estudio indicaba
que los inmigrantes suponian el 5,4% del gasto total, unos 18.600 millones, y

46 ™ . . ; . . .pe . . e
En este apartado utilizamos el término autdctonos con el mismo significado que en la literatura especializada se

usa el término nativos.
“/Nos fijamos especialmente en esa fecha, primer trimestre de 2013, porque fue el momento en el que se dio la tasa
de desempleo mas alta. Después ha ido bajando ligeramente hasta situarse en torno al 26% en 2014.
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aportaban el 6,6% de los ingresos totales, unos 23.400 millones. Otros autores
estimaron que, entre los afios 2000 y 2006, mds del 38% del crecimiento medio del PIB
anual fue consecuencia de la inmigracién (Conde-Ruiz, et al., 2007).

Un estudio mas reciente de la Fundacién Ideas sefald que ese superdvit a favor del
Estado de casi 5.000 millones (cuantificado por la Oficina Econdmica del Presidente del
Gobierno en 2006) se habia reducido con la crisis pero no habia revertido: “En un
contexto econdmico como el actual, marcado por la crisis del empleo, el saldo positivo
del que disfrutd la balanza fiscal como consecuencia de la expansion de la inmigracién
se ha moderado, aunque sigue siendo positivo y supera los 3.000 millones de euros a
principios de 2011” (Fundacién Ideas, 2011: 67). Otro estudio, hecho también en plena
situacién de crisis econdmica (Monero et al., 2011: 146), indicd igualmente que ese
saldo fiscal positivo (a favor del Estado) se mantenia incluso con la crisis, los
inmigrantes seguian aportando mas de lo que gastaban.

Se ha destacado en algunos de esos estudios que el saldo fiscal favorable al Estado
receptor se debe, en buena medida, a que los inmigrantes que llegan son jévenes (lo
qgue conlleva menor gasto en sanidad que los nativos) y traen consigo un nivel
formativo que no ha sido costeado por las arcas del pais receptor. Por otra parte,
llegan en edad laboral y aprovechan las ofertas de empleo, lo que los convierte de
inmediato en contribuyentes netos a la Seguridad Social. Si ello es asi en cualquier pais
de inmigracidén, aun lo es mas en Espafia, dado que la inmigracién es muy reciente en
este pais y la piramide de edades de ésta es muy gruesa en la zona de edad laboral.

Un informe dedicado a la contribucién de los inmigrantes al IRPF sefialé que en el
ultimo afo del que sus autores contaban con datos (2005), “casi cuatro millones de
contribuyentes eran extranjeros, representando el 7% de la poblacion total
contribuyente, multiplicdndose por cuatro la cifra en tan sélo media década; un
crecimiento que contrasta con el de la poblacién nacional contribuyente, con tasas de
variacion interanual decrecientes” (Sastre et al., 2010: 43). Ello nos indica que incluso
en los periodos en los que la tasa de irregularidad era mds alta, la gran mayoria de los
inmigrantes contribuian al IRPF. Es igualmente importante destacar que los estudios
realizados sobre “saldo fiscal” tienen en cuenta todos los ingresos generados por los
inmigrantes (cuotas a la Seguridad Social y demds impuestos), asi como todos los
gastos en tanto que beneficiarios de servicios publicos y transferencias sociales, y que
en los gastos se incluyen los que generan aquellos que no contribuyen por hallarse en
situacién irregular; o dicho de otra forma: aun incluyendo el gasto publico (sanidad,
educacion, etc.) de los inmigrantes en situacion irregular que no pagan impuestos, el
saldo fiscal es favorable al Estado.

Hay también estudios realizados por comunidades autdonomas que se cifien a su
espacio territorial. El gobierno vasco public6 uno en 2006 que coincide en lo
fundamental con los estudios que hemos mencionado referidos a Espafia. También
calcularon la aportacién fiscal de la poblacién inmigrada en el Pais Vasco (sin contar las
cotizaciones a la Seguridad Social que recibe el gobierno espafiol), asi como el coste de
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los servicios y prestaciones de los que esa poblacidon es beneficiaria, y llegaron a la
conclusién de que cada inmigrante hacia una aportacion neta de algo mas de mil euros
anuales en comparacion con la poblaciéon autéctona (Gobierno Vasco, 2008: 120).

El impacto de la inmigracion en las pensiones. ¢La inmigracion hace que el sistema de
pensiones del pais sea mas sostenible a nivel financiero?

El crecimiento de la poblacidn espafiola potencialmente activa ha sido muy bajo en las
dos o tres ultimas décadas®®, y sélo la inmigracién ha hecho posible que crecieran los
activos al ritmo que los demandaba el mercado laboral. Pero este efecto sélo ha sido el
primero que hemos padecido fruto de la caida de la tasa de natalidad, el segundo se ha
de producir cuando la generacidn del baby-boom se esté jubilando masivamente, algo
para lo que solo faltan unos pocos afios. De ahi que la preocupacion por la
sostenibilidad del sistema de pensiones haya sido creciente.

Si la dindmica demografica que observdbamos en otra parte de este libro (cada vez
habrd mas personas inactivas en proporcién con las empleadas) la proyectamos al
coste de las pensiones de jubilacién, vemos que si a principios de la presente década el
gasto que haciamos en pensiones suponia el 8,7% del PIB espafiol, el que haremos en
el ano 2050 habrd subido hasta el 20% del PIB (Moreno et al., 2011: 147).

¢Como ha afectado la inmigracion a este problema? De entrada, lo que sefialan
algunos estudios es que el acceso de los inmigrantes al mercado laboral ha generado
un importante incremento del niumero de cotizantes a la Seguridad Social y ello ha
tenido un efecto muy positivo para la sostenibilidad del sistema de pensiones. El ya
mencionado estudio de la Fundacién ldeas (2011: 67), citando a Gonzdlez (et al.,
2009), dice que “la llegada de mas de cuatro millones de inmigrantes en la ultima
década habria contribuido a elevar la ratio de cotizantes sobre pensionistas por encima
del 2,5 (en diciembre de 1999 estaba en el 2,2) y, con ello, la inmigraciéon habria
retrasado en casi cinco afos la entrada en déficit del sistema de pensiones espafiol, de
2023 a 2028 (Gonzalez et al., 2009) introduciendo asi un margen de actuacién que ha
permitido abordar la reciente reforma de principios de 2011, necesaria para garantizar
la sostenibilidad del sistema de Seguridad Social en el futuro préximo”.

Durante los ultimos afios, los de la crisis econdmica, el nimero de cotizantes a la
Seguridad Social ha descendido notablemente, pero lo ha hecho tanto entre los
inmigrantes como entre los autéctonos, y, si bien los inmigrantes han sufrido un mayor
descenso proporcional de cotizantes, siguen siendo en torno al 10% del total. Desde
principios de 2013, cuando se dieron los datos mas bajos, los extranjeros afiliados a la
Seguridad Social estdn en torno a 1.600.000, mientras que el total de afiliados esta en
torno a 16.00.000 (en julio de 2014, el numero de cotizantes extranjeros era de
1.576.982 vy el total de cotizantes era de 16.605.100, es decir, lo extranjeros eran el
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Ello no impidié que creciera el nimero de activos espafioles, ya que en esas mismas décadas, la tasa de actividad
de las mujeres crecié mucho. Pero, cuando esa tasa se acerco a la de los hombres (al menos en las edades no muy
altas), tal aportacién de activos perdid fuerza.
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9'5%)*. Ese porcentaje proximo al 10% de cotizantes extranjeros seria algo mayor si
tuviéramos en cuenta a los extranjeros que en estos ultimos afios han adquirido la
nacionalidad espafola y la estadistica los engloba dentro del grupo de espaioles.

El estudio de la Fundacién Ideas también indica, citando a Jiménez-Ridruejo (2008),
que, pese a la crisis, la aportacion de los inmigrantes seguird siendo importante:
“Parece razonable pensar que la inmigracidon pueda seguir contribuyendo al equilibrio
financiero del sistema en los proximos afos, hasta que los propios inmigrantes se
jubilen, una conversién que comenzara aproximadamente en 2030, pero al menos
hasta 2045 contribuiran de manera positiva a las finanzas del sistema, en buena
medida porque sus pensiones seran de menor cuantia al haber sido su base de
cotizacion mas baja (Jiménez-Ridruejo, 2008)” (Fundacién ldeas, 2011: 67-68).

La escasa proporcién de jubilados que tenemos (y seguiremos teniendo durante
bastantes anos) entre la poblacion inmigrada es, como ya se ha indicado, una de las
razones por las que la inmigracion ha hecho una contribucidon importante al
sostenimiento del sistema de pensiones, pero, obviamente, tal contribucién neta ird
disminuyendo en la medida en que aumente la edad media de esa poblacion recibida
en las ultimas décadas. Ahora, menos del 1% de los pensionistas son extranjeros
(Moreno et al., 2011: 147), y, teniendo en cuenta que lo son el 10% de los cotizantes a
la Seguridad Social, la aportacion neta es evidente.

Ese gradiente ird disminuyendo, pero, pasaran tres décadas mas antes de que se
equilibre, y ello suponiendo que no recibiéramos mdas inmigracion; si volvemos a
recibirla, la llegada de nuevos jovenes en edad de trabajar volvera a generar el mismo
efecto positivo para el sistema de pensiones que ha generado la inmigracion recibida
en las décadas pasadas. Los autores mencionados lo dicen asi: “La llegada de mano de
obra inmigrante puede variar considerablemente, pero serd en cualquier caso
necesaria dado el crecimiento vegetativo negativo de la poblaciéon autdctona en esos
afios.

Esta situacidn resultard compatible con tasas de desempleo particularmente elevadas
entre la poblacién de origen inmigrante, derivadas del perfil relativamente poco
cualificado de buena parte de los trabajadores inmigrantes llegados a nuestro pais en
los ultimos lustros. En un contexto de gasto social creciente, consecuencia de las
transformaciones demograficas experimentadas por la sociedad espafiola, la
proporcién de gasto atribuido a las poblaciones de origen inmigrante continuara
aumentando, pero manteniendo en cualquier caso su impacto netamente positivo
sobre la balanza fiscal (sobre todo como consecuencia del menor recurso a
prestaciones por jubilacion de caracter contributivo por parte de la poblacién
inmigrante).” (Moreno et al., 2011: 152).

** Ver: http://www.empleo.gob.es/estadisticas/bel/index.htm (consultado el 20 de julio de 2013)
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¢Cudnto cuesta la inmigracion en términos de servicios publicos, como el cuidado de
la salud, o la educacion de los hijos?

La opinién de los espafioles sobre el uso que los inmigrantes hacen de los servicios
publicos, especialmente de los servicios de la salud, se decanta claramente, segun las
encuestas, hacia la idea de que abusan de ellos o que hacen un uso mayor que los
autéctonos (los propios espafioles). Asi lo comprobaron, ya en 2009, los autores del
informe sobre Evoluciéon del Racismo y la Xenofobia en Espafia, cuando pudieron
concluir que “a los inmigrantes se los percibe como el grupo de poblacion mas
protegido por las administraciones publicas.

Se consolida su imagen negativa de detractor de recursos publicos, asi como
responsable del deterioro de la calidad de prestaciones sociales basicas (como la
atencidn sanitaria y la escolar)” (Cea D’Arcona et al., 2009: 354). El trabajo de campo
para ese informe se realizd en 2008, antes de que la crisis se manifestase con crudeza,
lo que nos indica que ese estado de opinidn tenia poco que ver con ella. En el informe
gue los mismos autores realizaron dos afios después, cuando ya estadbamos en plena
situacion de crisis econdmica, se aprecié cierto empeoramiento de la opinidn respecto
al uso que los inmigrantes hacen de los servicios publicos: “se acentuan las imagenes
estereotipicas que culpabilizan a la inmigracién de la detraccion de oportunidades
laborales (pérdida salarial y de puestos de trabajo), y de acceso a los recursos publicos
(acaparan ayudas, perciben mas de lo que aportan)” (Cea D’Arcona et al., 2011: 390).
Este informe revelaba que el 49% de los espafioles encuestados afirmaba que los
inmigrantes perciben mas ayudas sanitarias que los autoctonos, y que un 56% de los
encuestados afirmaba que perciben mas ayudas escolares.

En el espacio sanitario, lo que ese 49% de encuestados da por supuesto es que los
inmigrantes acuden en mayor proporcién a los servicios de salud, tanto para la
atencién médica ordinaria como para la atencidn de urgencia, lo que va en perjuicio de
la atencidn que reciben los autéctonos, ya que éstos han de soportar tiempos mds
largos de espera o una peor calidad del servicios por causa de su masificacion. Algunos
de esos encuestados quizd también piensen que el coste de las medicinas para los
inmigrantes es menor que para los autdctonos, o que tienen preferencia en atencién
quirargica, o cosas de este tipo; pero lo que mas pesa es la creencia de que los
inmigrantes hacen mayor uso de la atencion médica que los autdctonos. En el espacio
educativo, ese 56% que cree que los inmigrantes perciben mas ayudas escolares se
estd refiriendo a las becas de comedor, las ayudas para la compra de los libros o
cualquier otro tipo de actividad escolar subvencionada, y también dan por supuesto
que los hijos de los inmigrantes han provocado masificacion de las escuelas y descenso
de la calidad educativa (tal descenso vendria provocado por el hecho de que los nifios
y nifas inmigrados llegan a la escuela con menor nivel de conocimientos y peores
habitos de estudio que los autéctonos, lo que daria lugar a que los docentes se vieran
obligados a bajar el nivel).

La encuesta realizada por el CIS en 2008 sobre actitudes hacia la inmigracién planteaba
la pregunta sobre el uso que los inmigrantes hacen de la atencion sanitaria, y concluia
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que el 27,9% de los espafioles “cree que los inmigrantes abusan de la atencion
sanitaria gratuita” y que el 31% cree que “la poblacién inmigrante causa una
disminucion en la calidad de la atencién sanitaria”.>

Este estado de opinidn estereotipado contrasta con los estudios que se han realizado
sobre el uso que los inmigrantes hacen del sistema sanitario o su impacto sobre el
sistema educativo. Sobre el sistema sanitario se han hecho varias investigaciones; una
muy clarificadora fue la realizada en 2011 en centros de atencién primaria (AP) de
Zaragoza que desmontaba la falsedad de que los inmigrantes hacen mayor uso de los
servicios de salud que los autdctonos. El estudio mostrd que “la frecuentacién anual
ajustada de los nifios espanoles atendidos en los centros de AP fue de 7,1 visitas,
mientras que la de los nifios inmigrantes fue de 4,8; y en el caso de los adultos, la
frecuentacién fue de 4,7 y 2,8 respectivamente”. En sus conclusiones, el estudio decia
lo siguiente: “Los resultados del presente estudio evidencian de manera clara que la
poblacién inmigrante hace un uso menor que la espaifola de la AP, para todas las
franjas de edad, sexo y pais de procedencia. Este menor uso estd presente, tanto en las
consultas del pediatra como en las del médico de familia, y se da asimismo en todos
los tipos de consulta. Estos resultados concuerdan fundamentalmente con lo publicado
en otros estudios. La principal aportacién de este estudio es que no analiza
Unicamente una muestra ni se basa en encuestas, sino que analiza las visitas
realizadas, en relacion con toda la poblacion de referencia, haya acudido o no al CS ese
afio.”*!

Otros estudios han llegado a conclusiones similares. Médicos del Mundo advirtié de
que los informes de la Sociedad Espafola de Medicina de Familia y Comunitaria
negaban los estereotipos vigentes sobre la inmigracién: “El informe de 2008 mostraba
gue las personas inmigrantes, representando mas del 10% de la poblacion residente en
Espana, sélo suponian el 5% de los pacientes de atencion primaria, muy lejos de su
presencia en la sociedad. Sobre el uso de los servicios de Atencién Primaria por parte
de inmigrantes en Espafia, el 57,7% de la poblacién espafiola habia acudido al menos
una vez en el periodo de un ano frente al 12,7% de la poblacién inmigrante."52

Cabe también una discusidon sobre el balance entre el gasto sanitario que generan los
inmigrantes y la aportacion que ellos hacen a través de sus impuestos. De entrada, hay
que sefalar que el sistema sanitario no se financia de las cuotas a la Seguridad Social,
sino de los impuestos generales (desde el 1 de enero de 1999 el sistema sanitario
quedd desvinculado de las cuotas a la Seguridad Social). Los inmigrantes pagan
impuestos, no sélo a través del IRPF, sino también todos los impuestos indirectos
derivados del consumo (y éstos los pagan incluso los que se encuentran en situacién
irregular), de modo que contribuyen en la misma proporcion que los autéctonos a la

“yéase : http://www.cis.es/cis/opencms/-Archivos/Marginales/2760 2779/2773/Es2773.pdf consultado el 22 de
julio de 2013.

*Véase : http://zl.elsevier.es/es/revista/atencion-primaria-27/frecuentacion-poblacion-inmigrante-versus-
autoctona-atencion-primaria-90027926-originales-2011 consultado el 23 de julio de 2013.

*% yéase: http://www.medicosdelmundo.org/derechoacurar/8-mitos-y-mentiras-sobre-inmigracion-y-sanidad/.
Consultado el 22 de julio de 2013
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financiacion del sistema sanitario. Asi, si su contribucién es similar pero su uso menor,
no cabe duda de que el balance favorece al Estado: los inmigrantes pagan mas de lo
gue gastan en salud.

Sobre el impacto de la inmigracidn en el sistema educativo también hay estudios que
contradicen las opiniones estereotipadas que mostrabamos mds atras. Zinovyeva (et
al., 2009) muestra que los alumnos de familias inmigradas obtienen peores resultados
educativos que los nativos y que sus tasas de abandono escolar a partir de los 16 afios
también son mayores. En ello coinciden otros autores que han analizado los informes
PISA, y la conclusién inmediata es que la inmigracion ha hecho bajar el nivel medio de
los estudiantes. Pero, como sefiala Carabafia (2008), “los inmigrantes bajan la media
total, pero no la de los nativos.” Este autor concluia lo siguiente: “Puede argiliirse, en
efecto, que la inmigracién no tiene efectos reales sobre los resultados del sistema
educativo, sino que todo se reduce a una estupida confusién estadistica. Si los alumnos
nativos o autdctonos aprenden lo mismo que aprenderian sin inmigrantes, entonces
todo el asunto se reduce a que la adicion de inmigrantes altera la media global por
efecto del equivalente a una mera operacion matematica.”

No entramos a valorar si, en lo que se refiere al gasto educativo, la balanza fiscal entre
gastos e ingresos es o no favorable al Estado. Es sistema educativo se paga, como el
sanitario, de los impuestos generales, y los inmigrantes pagan impuestos, tanto
directos (los que estan regularizados) como indirectos (todos); pero desconocemos si
la proporcién de alumnos inmigrados esta por encima o por debajo de la proporcién
de impositores que representa la inmigracién.

En cualquier caso, ya vimos mas atras que la balanza fiscal general (incluyendo todos
los gastos y todos los ingresos que generan los inmigrantes) es favorable al Estado, por
lo que creemos que carece de interés ahondar en la balanza especifica que supone la
educacion.

Algunas conclusiones y propuestas

En Espafia, pese a los intensos flujos de inmigracidn recibidos en las ultimas décadas,
nuestros sucesivos gobiernos han mantenido politicas restrictivas a la admisidon, como
si nuestro sistema productivo no necesitara mano de obra inmigrada. Tales politicas
han dado lugar a que la entrada haya sido mayoritariamente irregular, pues los
inmigrantes venian de todos modos, atraidos por un mercado laboral que demandaba
su fuerza de trabajo, aunque lo hacian como turistas o de otras formas mas
arriesgadas (pateras, etc.). Esa entrada irregular ha provocado que una alta proporcion
de los inmigrantes haya comenzado su vida laboral en la economia sumergida, con el
consiguiente perjuicio que ha tenido para ellos y para el fisco.

La razén ultima por la que se han mantenido unas politicas y una legislacién que hacian
dificil la entrada legal de los inmigrantes laborales, mientras el mercado laboral los
estaba necesitando, probablemente no es otra que los prejuicios dominantes sobre la
inmigracion. Uno de los mas potentes es el supuesto de que si se facilitara la entrada
de la inmigracién nos vendrian todos los pobres del mundo. Lo cierto, sin embargo, es

Inmigracion y crisis en Espaiia
www.migrastudium.org

42



que los migrantes laborales acuden alli donde saben de la existencia de ofertas
laborales, de modo que cuando se producen tales ofertas los migrantes acuden, con
independencia de cudl sea la politica de extranjeria del pais receptor, y dejan de acudir
cuando desaparecen las ofertas.

Asi se ha demostrado en Espafia. La politica de extranjeria vigente en los afos de la
crisis es la misma que la que regia en los afios de bonanza econdmica; pero entonces
venian masivamente los inmigrantes y ahora no vienen. Es mas, segun el Instituto
Nacional de Estadistica, la poblacién extranjera esta disminuyendo. Vinieron cuando
nuestro mercado laboral los necesitd y en las dimensiones en las que los necesitd, y
ello indica que una politica de extranjeria mas abierta, que hubiera dado entrada legal
a aquellos inmigrantes que absorbia el mercado laboral, no habria cambiado las
dimensiones de la inmigracién recibida, y, en cambio, habria dotado de mayor
legalidad a su insercién laboral.

Pero desde el gobierno espaiol, se continla haciendo politica de inmigracion
siguiendo los dictados de los prejuicios dominantes, y un buen ejemplo de ello es lo
realizado en materia de atencién sanitaria. Ya hemos explicado que la aportacién
econdémica que realizan los inmigrantes al sistema sanitario es superior, con creces, al
gasto que representan; sin embargo, en 2012 se establecieron fuertes restricciones
para el acceso a la atencién sanitaria de aquellos inmigrantes que se hallaban en
situacion irregular. La mayoria absoluta del partido del gobierno sirvié para la
aprobacion del Real Decreto Ley 16/2012, de 20 de abril, llamado “de medidas
urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema Nacional de Salud y mejorar la
calidad y seguridad de sus prestaciones”, que entre otras medidas incluia la exclusiéon
de las personas en situacion administrativa irregular de la atencién sanitaria (excepto
urgencias y atencién a mujeres embarazadas y menores de 18 afios). El decreto se
justificaba como medida de ahorro en el gasto sanitario, pero distintos colectivos
médicos, ONG e incluso algunos gobiernos de comunidades auténomas aseguraron
que no supondria ahorro alguno porque incrementaria los costes de los servicios de
urgencias y podria generar nuevos gastos en materia de salud publica.

Las politicas relacionadas con la inmigracion estan cargadas de irracionalidad porque
siguen haciéndose pensando, sobre todo, en un electorado inclinado hacia la
xenofobia que parece demandar mano dura y restricciones contra los inmigrantes.
Todos los politicos saben que hablar contra la inmigracion da mas votos que hacer lo
contrario, y aquellos que tienen menos escrupulos no desperdician la oportunidad de
cosechar en esos lindes. Y en medio de una situacidn de crisis como la actual, en la que
estan fracasando todas las politicas para sacarnos de ella, recurrir a la demagogia
populista para recuperar electorado es una tentacién enorme. De aqui que las
sugerencias que planteamos a continuacion estén, sobre todo, relacionadas con este
aspecto central.

Introducir la racionalidad en las politicas de inmigracién es uno de los grandes
objetivos pendientes. No abogamos por que se eliminen los controles sobre la
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inmigracion, pero esta claro que las politicas han de ser mas abiertas y mas
respetuosas con los derechos de las personas. Abiertas lo suficiente como para dar
entrada legal a todos aquellos trabajadores que el mercado laboral va demandando.
Respetuosas con los derechos humanos como para no infringir sufrimientos
innecesarios a personas que, al fin y al cabo, aportan riqueza econémica y cultural al
pais que las recibe.

La actual crisis econdmica ha detenido la entrada de inmigrantes, y ésta es una
situacién que solo revertira en un escenario futuro de recuperacién econémica. Ahora
es, por tanto, buen momento para preguntarse como puede ser ese escenario y qué
cambios han de hacerse para dotar en el futuro de racionalidad a la politica migratoria.

Todo parece indicar que el futuro econdmico que cabe esperar no va a parecerse
mucho a los anos de crecimiento que vivimos desde mediados de los 90 hasta 2007.
Aquel crecimiento estuvo basado en una burbuja inmobiliaria que ya no podrd
repetirse, y no tenemos un modelo productivo alternativo que pueda permitir tasas de
crecimiento similares a las que tuvimos en aquellos afios. AUn no sabemos cuando
vamos a salir de la crisis actual, pero lo que podemos suponer es que cuando
salgamos, lo haremos lentamente y mantendremos tasas de crecimiento muy
pequefias. Saldremos de esta crisis con un capital humano muy deteriorado por la alta
proporcion de desempleo de larga duracion sufrida, por el envejecimiento de la
poblacién activa y porque muchos jovenes formados y emprendedores se habran
marchado; con un tejido empresarial mermado por el enorme nimero de empresas
gue ha cerrado; y con un endeudamiento que en poco habra disminuido. De modo que
el proceso de recuperacién sera lento y en cuestion migratoria podemos afirmar que
tardaremos afios en volver a necesitar flujos intensos de inmigracion.

Pero, que no necesitemos una inmigracion masiva como la producida afios atras no
quiere decir que no vayamos a necesitar ningun tipo de inmigracion. Necesitaremos
profesionales en determinadas especialidades que aqui no vamos a encontrar, y
necesitaremos activos de reposicion para todos los sectores, dado el creciente
envejecimiento y alta tasa de jubilacién de los activos actuales. En definitiva,
necesitaremos una inmigracion que rejuvenezca nuestra poblacién activa y que nos
dote de capital humano especializado y emprendedor. Sin inmigracién el crecimiento
econdmico se haria enormemente dificultoso.

Esa futura inmigracion no deberiamos recibirla con la politica cinica con la que hemos
recibido la anterior. Introducir racionalidad en la politica migratoria comporta
establecer vias de entrada accesibles, una insercion laboral que sea legal desde el
principio y unos derechos que, en lo fundamental, sean equivalentes a los de los
ciudadanos del pais receptor.
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QUE POLITICA DE INMIGRACION TIENE HOY ESPANA

Xavier Alonso Calderdn*

Del siglo XIX a la primera ley de extranjeria de la democracia®

Un paso previo: la politica de emigracion

La politica que Espafia siguio desde finales del siglo XIX con la emigracién de esparioles
nos permite encontrar las “pistas” de su politica con la inmigracion de extranjeros,
mucho mas reciente. Y nos referimos aqui a la “politica publica” como el conjunto de
actividades - normas, principios, servicios, programas - del Estado para gestionar los
movimientos migratorios. Esta relacion entre la politica previa de emigracién y la
posterior, de inmigracién, entra en el efecto conocido como Path Dependence
(Parsons, 2007) del que trata el institucionalismo sociolégico: las instituciones tienen
una capacidad explicativa sobre las politicas publicas, y dicha incidencia tiende a
reforzarse con el tiempo. Una vez formulada la politica publica, ésta condicionara las
futuras soluciones a los nuevos problemas.

La politica de emigracién espafiola tiene un largo recorrido. Nace a finales del siglo XIX
y se modula lo largo de los dos grandes movimientos emigratorios: el de finales del
siglo XIX y principios del XX, y el del periodo de 1959 a 1983. Las principales
herramientas de la politica de emigracidn fueron las comisiones de estudio (a partir de
1881), el sistema de estadisticas oficiales (a partir de 1882), y un cierto enfoque
integral, que condujo a plantear soluciones tanto para ayudar a los que emigran como
para disuadir a los que quizd emigrarian. En el primer sentido: ayudas sociales,
regulacién de las condiciones de transporte, pensiones, ayudas al retorno, remesas,
etc. En el segundo: repoblacién rural, lucha contra la emigracién irregular... (leyes de
1907 y 1924).

Durante décadas se fue creando el sistema institucional que aun hoy perdura, aunque
las organizaciones actuales hayan cambiado de nombre. Siempre se ha tratado de tres
funciones basicas: la direccion politica, la gestion publica y la representacién de los
intereses de los emigrantes: el Consejo Superior de Emigracion, la Direccién General de
Emigracion (en 1956: Instituto Espafiol de Emigracion) y las Juntas de Emigracion (en
los paises de destino).

*Xavier Alonso Calderdn es abogado y responsable del Area de Extranjeria y Relaciones Laborales del Departamento de Bienestar
Social y Familia de la Generalitat de Catalufia.

Nota aclaratoria: No existe una definicion legal o con suficiente grado de consenso entre los autores, de los
conceptos “inmigracién” y “extranjeria”. En este articulo Unicamente utilizo “extranjeria” en el sentido en que
coloquialmente lo hace mucha gente, para referirme a la ley orgénica 4/2000. El resto de las veces utilizo la palabra
“inmigracién”, que comprende todas las cuestiones referidas a la inmigracién extranjera. Por otro lado, en este
articulo se citan algunas veces ejemplos en apoyo de algunas de sus argumentos, y suelen ser ejemplos
relacionados con la Generalitat de Cataluia, pues es en esta donde el autor trabaja.
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A mediados de los 80 del siglo pasado la Administracién emigratoria, casi centenaria,
abre la puerta a las funciones inmigratorias, en cierta manera recién estrenadas. En
una estructuracion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de 1985, el Instituto

Espafiol de Emigracion asumié competencias de inmigracion y de migraciones
interiores, si bien conservo su orientacion tradicional volcada hacia la emigracién hacia
el extranjero. Finalmente, en 1991 llega la mayoria de edad de la Administraciéon
inmigratoria, al crearse la Direccién General de Migraciones (Real Decreto 1458/1991).

En el tardofranquismo y en la democracia (Ley 40/2006) las “herramientas” de la
politica emigratoria se amplian, culminando la integralidad de esta politica:
reconocimiento del movimiento asociativo de emigrantes, gestién conjunta de
emigrados y exiliados, diversos tipos de programas (sociales, educativos, asociativos,
de mayores y dependientes, retorno, investigacién, comunicacion...), derechos iguales
qgue los de los espafioles que viven en Espana, gestidon coordinada entre todas las
Administraciones espafiolas y actores sociales (sindicatos, patronales y ONG). A pesar
de este amplio desarrollo institucional y legislativo, la politica publica nunca fue
neutra: la legislacion emigratoria franquista (de 1960, 1962 y 1971) habia ignorado el
exilio de los que perdieron la Guerra Civil. Por otro lado, se hicieron acuerdos
migratorios con Bélgica, Alemania, Francia, Suiza, Holanda y Austria.

Mencidn especial merece el retorno. Se estima que entre 1960 y 1973 volvieron a
Espafa entre 800.000 y 1.000.000 personas. En esos afios, la sociologia de la
emigracion y del retorno extrae lecciones que pueden alimentar otras politicas
publicas: los cambios de opinién y de mentalidad de los que han emigrado de cara a la
incidencia politica en el pais de origen; el cambio de valores -por ejemplo, sobre la
mujer-; las conductas en cuanto a ingresos, ahorro e inversiones; el choque cultural al
regresar; los servicios de acogida; o el “mito del retorno productivo”, esto es, la
capacitacién profesional adquirida en destino y su utilidad en origen.

De la politica emigratoria a la inmigratoria

Son muy elementales las dimensiones de las distintas normas de inmigracion de la
época predemocratica (1954, 1968, 1974). Responden al esquema clasico del estado
liberal, poderes propios del nucleo duro de la soberania, por ello supuestamente
intransferibles, atribuidos en exclusiva al Estado, ligados al territorio; esquema que no
hace concesiones a la libertad de movilidad humana, a derechos basicos o a programas
sociales. Unicamente se regulan cuestiones como: fronteras, pasaportes, visados,
permisos de trabajo y expulsiones. En 1968 se consagra ya el principio de “preferencia
de los trabajadores espafioles”, que condicionard después la legislacién democratica —a
esta condicion se la llama hoy “situacidon nacional de empleo”-, y que reforzara la idea,
hoy insuficiente, de que el modelo espanol de inmigracion es el laboral. EIl modelo
actual es mas bien mixto, pues se puede emigrar a Espafia por reagrupacién familiar,
para estudiar, etc.
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Formaba parte de aquel esquema clasico una manifestacién de preferencia por
ciudadanos de algunos paises, por vinculos coloniales o de afinidad cultural: los
trabajadores hispanoamericanos, portugueses, brasilefios, andorranos y filipinos se
equipararon a los espafioles en cuanto a derechos laborales y de seguridad social (Ley
118/1969). También con esos paises empezaron a celebrarse acuerdos internacionales,
ampliando aun mas los contenidos de la politica migratoria, con temas como seguridad
social, doble nacionalidad, realizacién del servicio militar, convalidacién de titulos
académicos, etc.

El afio de la aprobacidn de la primera ley de extranjeria (1985) suele sefialarse como
inicio de la actual politica de inmigracién. Teniendo en cuenta la historia migratoria
espafiola contemporanea, de los dos hechos sociales, el de “emigracién de espafioles”
empieza un siglo antes que el de “inmigracién de extranjeros”. Quizd por ello la
Constitucion de 1978 se ocupa menos de la inmigracién (es sélo una competencia) que
de la emigracién (es una competencia pero también constituye una politica del Estado
(articulos 42y 149.1.2).

Una politica compartida

Durante los ultimos afios se desarrolla una politica publica de inmigracion que es
compartida. Hacia fuera, Espafia comparte mucho sus decisiones, sobre todo con la
UE, y practicamente nada hacia dentro, con las demds Administraciones. Pese a ello, el
acervo de la politica espaiola es la suma de lo hecho aproximadamente desde 1985
por el Estado en sentido estricto, mas lo hecho también por las Comunidades
auténomas y ayuntamientos con el concurso de las otras Administraciones y de los
agentes sociales y las ONG. Es un hecho que los ayuntamientos y, sobre todo las
Comunidades auténomas cada vez participan mas en las responsabilidades estatales,
pues pocas de ellas son claramente deslindables. Muchas se entrecruzan, se refieren a
un hecho, la movilidad humana, en donde no es posible actuar sin colaborar ni
coordinarse.

Una manera de ilustrar esta colaboracidn en responsabilidades es que en la primera
ley de extranjeria no se cita ninguna vez las de Comunidades auténomas vy
ayuntamientos, mientras que en la segunda (2000) se citan, sobre todo las de
Comunidades auténomas, en veintiséis articulos y cinco disposiciones adicionales. Otra
manera de ilustrar la colaboracion es la transferencia a la Generalitat de Catalufia de
las autorizaciones iniciales de trabajo (Real Decreto 1463/2009), que ha sido
emblematica porque la concesidon de autorizaciones se considera tradicionalmente
como parte intransferible de aquel nucleo duro de la soberania. Pero quiza, mas que
hablar de una politica de inmigracion compartida debemos hablar de una politica poco
a poco cada vez mds compartida, dentro de un horizonte de décadas, aunque la
colaboracién suele avanzar siempre en caso de necesidad, y entonces se dan saltos de
agenda, cambios de criterio politico respecto a la normal reticencia del Estado.
Veamos dos ejemplos de 2005. En el primero — nos referiremos mas adelante con mas
detalle - el Estado tuvo necesidad de pactar con las Comunidades auténomas el
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traslado de irregulares desde Canarias a la Peninsula. En el segundo, el Gobierno tuvo
la necesidad de pactar los Presupuestos Generales del Estado. Un partido catalan
propuso la creacién de un fondo especifico para inmigracion, finalmente aprobado,
con el que las Comunidades autonomas e indirectamente los ayuntamientos han
contado durante varios afios.

Elementos de la politica de inmigracion espafiola

Desarrollo de derechos y libertades. Desde 1985 ha habido dos leyes estatales de
extranjeria; y la segunda (ley organica 4/2000) ha sido reformada varias veces. La
primera (Ley organica 7/1985) desarrolla 13 derechos, una lista que se ird ampliando y
matizando. Ademas, el Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo han ido dando
forma al sistema de derechos, a caballo de diversos recursos de sindicatos, grupos
parlamentarios, Defensor del Pueblo... Dos datos importantisimos en cuanto a los
derechos de los extranjeros en Espafia son: que la titularidad de algunos de ellos no
depende de la autorizaciéon de residencia sino del empadronamiento, es decir, del
mero registro administrativo de la persona en un municipio; y que “la carencia de la
autorizacion de residencia y trabajo no invalida el contrato de trabajo respecto a los
derechos del trabajador extranjero” (articulo 36.5 de la Ley organica 4/2000). Toda una
declaracion de principios en favor de los derechos laborales incluso de las personas en
situacion irregular, con consecuencias absolutamente practicas.

Evolucidn de los instrumentos cldsicos de extranjeria. En la ley de extranjeria aparecen
visados, autorizaciones, medicién de las necesidades del mercado laboral espaiiol...
Pero, si este sistema habia nacido a lo largo de los siglos XIX y XX, ahora se
complementa con garantias juridicas: asistencia letrada, interpretacion linglistica,
simplificacidn de procedimientos, recursos, etc.

Creacion de una arquitectura institucional de gobernanza inmigratoria: red consular,
centros de internamiento, oficinas provinciales de tramitacion, Comisidn
Interministerial de Extranjeria (coordinacidn intra-administrativa), el Observatorio
Permanente de la Inmigracion (investigacién, estadistica), el Foro para la Integracion
Social de los Extranjeros (participacién de los agentes sociales y las ONG), y la
Conferencia Sectorial de Inmigracion (coordinacién entre el Estado y las Comunidades
auténomas), ademas de algun d6rgano, poco efectivo aun, de coordinacién entre
comunidad auténoma y Estado, pero no multilateral sino bilateral, de momento
constituidos sélo con Canarias y con Cataluiia.

Enfasis en la integracidn social: proliferacién de todo tipo de programas y servicios
relativos a salud, educacidn, formacion laboral o linglistica, centros penitenciarios,
vivienda, fomento de la cultura y lengua de origen, servicios sociales, primera acogida,
sensibilizacién y formacion de la poblacidon autdctona y funcionarios, menores no
acompaiados, racismo y xenofobia, etc. La politica de integraciéon se ha plasmado
sobre todo a través de “planes”, realizados por el Estado (1994, 2001, 2007, 2011) y
también por muchas Comunidades auténomas y ayuntamientos. Lo que mas ha
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influido han sido los grandes servicios publicos de caracter universal, abiertos a tota la
poblacién (sobre todo la sanidad, la escuela y los servicios sociales), ademas de una
gran cantidad de programas y proyectos, de todo tipo, autondmicos y locales, de
caracter finalista.

Extraterritorializacion. Algunos de los servicios o programas asociados a la integracién
social o al futuro trabajo en destino se extraterritorializan, es decir, se refieren a algo
gue ocurre u ocurrird fuera del territorio de Espafia: remesas, formacién de agentes de
codesarrollo, formacion de acogida en origen (“know before you go”), retorno
voluntario, fomento del voto en las elecciones de los paises de origen, etc.

Normalizacidn y ciudadania. Un principio importante y muy extendido, de la politica de
inmigracion, ha sido el de normalizacion: todas las respuestas publicas especificas
tendentes a la integracion de extranjeros — mediadores, aulas de acogida, intérpretes...
- deben ser temporales. Las soluciones-puente no deben convertirse en permanentes.
Los puentes son solo para cruzarlos. El horizonte, a alcanzar gradualmente, es que las
personas extranjeras sean usuarias ordinarias de los servicios publicos de toda la
poblacién. En inglés se usa un verbo, una accién, que senala una tendencia: “to
mainstream”. En dltimo extremo, toda mejora en las condiciones de vida y en la
provision de servicios publicos repercutird en la poblacién extranjera, y la
preocupacion por la politica de inmigracién es la preocupacion por el bienestar y la
dignidad de todas las personas de un mismo pais. La normalizacién respecto del acceso
a los servicios debe ir en paralelo, en cuanto a finalidad y dinamica, a la ciudadania
respecto a los derechos: se debe avanzar gradualmente hacia su plenitud. La maxima
expresion es la posibilidad de votar y ser votado en todas las elecciones que se
celebren en Espafia.

Financiacion especifica. Se crean lineas de financiacidon ad-hoc, de la UE y del Estado,
que este gasta por si mismo o reparte - al menos, hasta 2011 - a las Comunidades
auténomas y a los ayuntamientos; si bien se publican convocatorias de subvenciones
desde los tres principales niveles de Administracion de Espafia. Se da hoy una absurda
competencia entre los tres niveles en cuanto a las subvenciones: ayuntamientos,
Comunidades auténomas y Estado publican convocatorias sin preavisarse, sin
consenso sobre los contenidos. El Estado actia mds como subvencionador que como
coordinador de Administraciones o planificador, y desaprovecha su capacidad de
generar consenso. El Tribunal Constitucional ha anulado diversas de sus convocatorias
de subvenciones del Estado, por no respetar las competencias autondmicas
(sentencias 227/2012, 26/2013, 154/2013, y 78/2014).

Fin de las regularizaciones colectivas, y sistema permanente de regularizaciones caso a
caso, basadas en los que “trabajan” y demuestren arraigo. Entre 1978 y 2005 ha
habido en Espafa doce regularizaciones extraordinarias, es decir, de las que no se
preveia su repeticion..., y colectivas, es decir, a las que se pudieron acoger cada vez
docenas y cientos de miles de solicitantes. Hoy, y de acuerdo con el Pacto Europeo
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sobre Inmigracion y Asilo (2008), las regularizaciones colectivas ya no son posibles en
el seno de la UE.

En paralelo a las regularizaciones colectivas, la legislacién espafiola crea un sistema
permanente de regularizaciones caso a caso, basado en tres requisitos: tres afios de
empadronamiento previo, oferta de trabajo - aunque hay excepciones, por causas
humanitarias -, y arraigarse —a lo que nos referiremos mas adelante.

Nuevos acuerdos internacionales, que cada vez irdn incorporando mdas aspectos:
seleccidon en origen (trabajadores de temporada o permanentes), convalidaciéon de
permisos de conducir, cooperacién al desarrollo, retorno voluntario, readmisién de
irregulares, menores, etc. Los acuerdos se firman con paises con los que haya flujos
migratorios importantes y con otros con vinculos histéricos, de proximidad geografica,
etc. Pero lo que determina que Espafia alcance un acuerdo con algun pais es mas un
interés politico coyuntural que la creacidn de una marco estable de gestion migratoria
bilateral. Uno de los principios de la politica inmigratoria espafnola es la de vincular la
politica de visados a “los compromisos internacionales (...) y a los fines de la politica
exterior de Espafia y de la UE” (articulo 27.4 de la ley organica 4/2000). Los acuerdos
migratorios de Espafia son los estrictamente estatales (desde 1988 ha firmado
acuerdos migratorios con Francia, Marruecos, Argelia, Portugal, Rumania, Bulgaria,
Letonia, Eslovaquia, Estonia, Italia, Nigeria, Polonia, Ghana, Guinea Bissau, Mauritania,
Colombia, Ecuador, Republica Dominicana, Perld, Gambia, Guinea Conakry, Cabo
Verde, Mali, Chile y Senegal) mas los firmados por la UE. Entre estos destaco la
importancia para Espana del acuerdo de movilidad firmado con Marruecos el 7 de
junio de 2013. En la parte que ataiie a la UE, las obligaciones se asignan a diversos
Estados Miembros. A Espafia le corresponde colaborar en campaias informativas a
favor de la inmigracidn legal y de alerta sobre la ilegal, prevencién en Marruecos de la
inmigracion de menores, retorno de menores no acompafiados, y proteccion de los
derechos de los inmigrantes en Marruecos como pais de transito. Pero hay que ser
cauteloso ante el hecho de firmar acuerdos, porque tan o mds importante que firmar
un acuerdo es cumplirlo, y porque no todas sus disposiciones tienen el mismo peso ni el
mismo valor para cada parte firmante.

Compromiso con el derecho internacional humanitario y con el derecho inmigratorio de
la UE. La politica espafiola de inmigracion se comparte también internacionalmente. El
Estado ha ido incorporando el derecho internacional humanitario afin a los temas
migratorios —por ejemplo, el Convenio contra la Trata —, pero no accede a firmar la
Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familiares (Asamblea General de las Naciones Unidas, resoluciéon
45/158, de 18 de diciembre de 1990) ** seguramente por percibirse que favorece mas
a los estados emisores de migrantes que a los receptores, y seguramente también

*El Parlamento de Catalufia aprobé dos resoluciones que instaban al Estado a firmar y ratificar la Convencién:
resoluciones 1850/VIy 130/VII.
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porque, de los 47 estados que a dia de hoy son parte, >> ninguno es miembro de la UE.
En cambio, la adhesion al derecho y a la politica inmigratoria europea es completa:
normas juridicas, soft law, acuerdos internacionales, y, muy importante, los cuatro
acuerdos quinquenales: Tampere (1999), La Haya (2004), Estocolmo (2009), y Bruselas
(2014).

Falta de debate politico. Durante los primeros afios las lineas maestras de la politica de
inmigracion pudieron ser consensuadas, sobre todo entre los dos partidos
mayoritarios. La situacion cambié en el afio 2000. La ley organica 4/2000 fue aprobada
en contra del propio Gobierno (“una derrota bastante ignominiosa”), y este, a los
pocos meses y tras ganar por mayoria absoluta las elecciones de marzo del 2000,
aprobd la ley organica 8/2000, reformando la anterior. Se suele identificar este
episodio como la frontera a partir de la cual las lineas maestras de la politica no se
debaten, y se deciden y comunican mas bien en funcién de intereses electorales: “la
aprobacion de la ley organica 4/2000 produce de forma explicita la ruptura del
consenso bdsico. [Esta ruptura] hace que la politica de inmigracion —cuestidon de
Estado- forme parte de la agenda electoral de los partidos politicos, lo que propicia un
debate poco sereno y escaso de rigor, que es amplificado por los medios de
comunicacion (...)” (Ruiz de Huidobro, 2001). La politica de inmigracién adolece de
falta de una deliberacién real y plural, mas alla de la que se dé dentro del Gobierno.
Este déficit, iniciado a caballo de los afios 1999 y 2000, entre las Legislaturas VI (1996 —
2000) y VII (2000 — 2004), se prolonga hasta hoy. La politica no tiene suficiente
legitimidad si s6lo cuenta con haber ganado unas elecciones.

Actualidad de la politica de inmigracién

Emigrantes, pero seguiran llegando inmigrantes

Aunque la presion inmigratoria en Espafia ha descendido desde la crisis, los
inmigrantes siguen llegando. Existe una correlaciéon entre entradas de inmigrantes y
crecimiento econdmico y, en consecuencia, la crisis hace descender las entradas a la
par que genera un nuevo flujo de emigracion. No obstante, el pais sigue y seguira
teniendo flujos de entrada. Las teorias causales de la inmigracion evidencian que la
inmigracion tiene una inercia propia, mas alld del esquema push — pull, entendiendo
por “pull” la disponibilidad real de trabajo para los extranjeros en Espafia. Sean cuales
sean las causas por las que llegard nueva inmigracion, segun las proyecciones del
Instituto Nacional de Estadistica (2012) “en los préximos 10 afios, Espafia recibiria unos
3,9 millones de inmigrantes y, en 40 afios, el flujo inmigratorio ascenderia a 16,7
millones. La mayor parte de la inmigracién procederia de la UE (4,9 millones), si bien el
envejecimiento poblacional también esperado en Europa iria reduciendo
progresivamente el flujo migratorio comunitario. Sudamérica y Africa se mantendrian
como los otros dos grandes puntos de origen de la inmigracién de Espafia (con 3,8 y
3,5 millones, respectivamente). Ahora bien, los efectos del envejecimiento
demografico de los paises sudamericanos a medio plazo harian decrecer la inmigracién

*° https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?mtdsg_no=IV-13&chapter=4&lang=en [ultima consulta: 15 de
septiembre 2014]
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procedente de los mismos en la ultima década del periodo proyectado. Por contra, la
inmigracion africana experimentaria un continuo crecimiento en los préximos afios, al
mantenerse como principal foco emisor de poblacion joven.”

Espaina es Schengenland

La politica de fronteras no se ha relajado ni cambiado sustancialmente en los ultimos
afios. Espafa tiene una permanente preocupacién por la gestion fronteriza. La politica
espafiola de fronteras sigue el Acuerdo de Schengen. Espafia tiene mas interés en la
cooperacion fronteriza que otros paises que quizds por su situacién geografica tienen
una presion migratoria mas indirecta. No es imaginable que el Estado se situase
parcialmente al margen (opt out) de Schengen, al contrario que el Reino Unido e
Irlanda.

La politica espafiola de fronteras se dinamiza y evoluciona debido a los compromisos
con Europa. En 2009 se aprueba la ley orgéanica 2/2009, que reforma en profundidad la
ley organica del 2000. La nueva ley reconoce que los cambios se hacen, en parte, para
incorporar el nuevo derecho inmigratorio europeo. > se adaptan temas securitarios
como las obligaciones de transportistas, las autorizaciones permisos de residencia a
victimas de la trata y a los que denuncian a los tratantes, los internamientos y las
expulsiones. Respecto a la trata, Espafia habia firmado el Convenio del Consejo de
Europa (Varsovia, 2005), y el 2008 aprobd el Plan Integral de lucha contra la trata de
seres humanos con fines de explotacion sexual.

La ley de 2009 afirma incorporar los compromisos del Pacto Europeo sobre
Inmigracion y Asilo. Este Pacto, asi como el Tratado de Lisboa (2007), que no se cita en
la nueva ley del 2009, son dos cambios realmente importantes en la manera de hacer
la politica inmigratoria en Europa vy, por tanto, en Espafia.

Mas facilidad para tomar decisiones en la Unién Europea

El Tratado de Lisboa revoluciona el régimen de acuerdos, previendo que la practica
totalidad de las politicas de inmigracion y asilo sean decididas por el Consejo de
Ministros y por el Parlamento Europeo y no, por tanto, por cada Estado Miembro de la
UE. Por su parte, el Pacto Europeo de Inmigracion y Asilo sirve para fijar el terreno de
juego en el que el conjunto de la politica se desarrollara en los préximos anos. Como
hemos dicho, impide nuevas regularizaciones colectivas. Enfatiza la obligacion de
paises terceros en la readmision de personas repatriadas en situacion irregular. En ese
sentido, Espafia ha reforzado sus compromisos de readmisidén reciproca con ciertos
paises, a la vez que se beneficia de los acuerdos de readmisién de la UE (Albania,
Hong-Kong, Rusia, Macao, Ucrania, Rusia, Macedonia, Pakistan, Georgia, Serbia,
Turquia...).

Otra de las politicas enfatizadas por el Pacto Europeo de 2008 es la financiacién y
formacidon profesional para mejorar las capacidades de gestion de las fronteras

*°Hasta ese momento: directivas 2003/110/CE, 2003/109/CE, 2004/81/CE, 2004/82/CE, 2004/114/CE, 2005/71/CE,
2008/115/CEE, 2009/50/CE, 2009/52/CE.
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exteriores de los paises de origen y de transito: en concreto se prevé una formacién
especial a dar a los agentes que controlen las fronteras exteriores de la UE para que
conozcan los derechos de los migrantes irregulares. Espafia ha sido un Estado
especialmente activo en esta materia estableciendo una clara cooperacién técnica y
financiera con paises como Marruecos, Mali, Mauritania o Senegal.

Para las situaciones en las que el control de fronteras falla, Espaifa logra que se
mencione que debe haber una “solidaridad” de hecho cuando haya crisis debido a
“afluencias masivas” de inmigrantes o solicitantes de asilo. El Estado no suele entender
que de la solidaridad deba beneficiarse otro que no sea el propio Estado. En los
ultimos afios se ha ido despertando una conciencia europea sobre la dimension local y
regional de la solidaridad y la responsabilidad compartida, especialmente por parte de
paises, pero también regiones y municipios que se hallan en las fronteras exteriores de
la Unidn (Malta, Chipre, Grecia, Italia, Espafia...). Regiones y municipios suelen asumir
una importante funcién —y su carga financiera- de acogida y de primer contacto, sin
embargo el principio de solidaridad sdlo se reconoce legalmente a nivel de Estados
Miembros (articulo 80 del Tratado de Funcionamiento de la UE). Diversos dictamenes
del Comité de las Regiones se expresan en esta linea (dictamenes de los Plenos 81 y
96, de 5 — 7 octubre de 2009 y 18 y 19 de julio de 2012) recogiendo una sensibilidad
del “sur”. De hecho, diversos Estados Miembros del norte ya comparten entre los
distintos niveles de gobierno este tipo de cargas de “acogida” y “financiera” (Reino
Unido, Austria, Bélgica...), e incluso obligaciones de “reubicacién” de personas desde el
municipio de la frontera hasta otros mas alejados, con menor densidad, de poblacién,
etc.

Qué podemos esperar de Espaiia en relacién a la UE

Situar las politicas de control dentro de un conjunto mds amplio de politicas. En
septiembre de 2005, cinco subsaharianos murieron por disparos de la policia de
Marruecos cuando entre 500 y 600 de ellos intentaron asaltar la verja que separa la
frontera espafiola de Ceuta. Unos dias antes, otros 500 intentaron cruzar por Melilla.
En aquel momento quedd claro que la politica de control de fronteras no era suficiente
para gestionar la inmigracién. En 2006 Espafia aprobé el primer Plan Africa, con un
abanico de medidas integrales: relaciones comerciales, nuevas sedes diplomaticas,
cooperacion policial, cooperacién al desarrollo, etc. Hubo un segundo Plan Africa (2009
— 2012). Desconocemos si habrad una tercera version. Por otro lado, los acuerdos
migratorios del Estado firmados a partir de esos afios también se convirtieron en
integrales —conocidos como de segunda generacion o de nueva generacion, siendo la
primera los que practicamente se limitaban temas como expulsiones y readmisiones-.
Aunque, en la medida en que padecemos, como he tratado de argumentar, falta de
debate politico, no sabemos si la politica integral espanola ha quedado interrumpida.

Mads énfasis en lo mismo. A corto plazo, de la UE podemos esperar lo mismo, pero con
mas énfasis. ¢Qué queremos decir con “lo mismo”? Pese a que los estados de la UE
tienen distintos intereses respecto a la inmigracion - por ejemplo, la percepcién sobre
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la presion migratoria o sobre los dramas humanos en el Mediterraneo es radicalmente
distinta en Irlanda o Suecia que en Malta o Italia-, creo que todos ellos asumen con
claridad la necesidad del enfoque integral consistente en entender que la solucién al
problema migratorio no consiste en un sdlo tipo de respuestas sino en un conjunto:
seguridad, control, integracién, cooperacién al desarrollo, didlogo politico con paises
de origen y de transito, etc. Este enfoque se plasma claramente en diversos textos
europeos (ver, por ejemplo, los puntos 10 a 27 del acuerdo de Tampere, o el Global
Approach to Migration and Mobility de 2005) y sigue inspirandolos. Por ejemplo, tras
la tragedia de Lampedusa (3 de octubre de 2013), a la que nos referiremos mas
adelante, la subsiguiente reaccién de la UE, cuatro dias mas tarde (7-8 de octubre), fue
la creacion de la llamada Task Force Mediterranean o Grupo Especial para el
Mediterraneo, que impulsa actualmente una serie de medidas integrales: “A lo largo
de los debates en las reuniones del Grupo Especial (...) se llegd a la conclusién de que
debe recurrirse a una gama exhaustiva de medidas siguiendo un enfoque integrado
para toda la zona del Mediterraneo, ya que los tragicos sucesos de Lampedusa forman
parte de un problema global que existe desde hace muchos afos.” (COM(2013) 869
final, de 4 de diciembre).

De Espafia podemos esperar que siga bien alineada con la politica europea, y de la UE
podemos esperar una continuidad de su politica integral o global, enfatizando,
seguramente concretando mejor a la luz de su propia experiencia, algunos
instrumentos: “mds” lucha contra el trafico de personas, “mas” eficiencia en las
expulsiones, “mas” dinero para la integracion, “mas” cooperacién internacional, “mas”
operaciones conjuntas de control maritimo... La UE dispone de nuevos fondos
presupuestarios para el periodo 2014 - 2020, incrementados para la inmigracion y el
asilo (en Espafia la falta de su reparto entre las distintas Administraciones crea hoy un
conflicto institucional).

Politica comun aun no unica ni equilibrada. Pese a la disponibilidad, en Europa, de
fondos, normas y acuerdos, los intereses espafoles seguirdn condicionados por dos
problemas propios de la construccién europea: los Estados Miembros construyen la
politica europea pero contindan teniendo su propia politica, y la politica europea a
veces tiene mas en cuenta sus intereses que los de los terceros estados. Segun la UE,
“en las relaciones con los paises socios [terceros] habra que tener en cuenta también
[su] sensibilidad y [sus] expectativas especificas, y su percepcién de que la UE desea
centrarse fundamentalmente en los aspectos relacionados con la seguridad, la
readmision y el retorno (..)”. Un ejemplo de expectativas distintas lo suscitan los
acuerdos de movilidad —antes nos habiamos referido al mas reciente, con Marruecos, y
existen también con Moldavia, Cabo Verde, Georgia y Armenia-. La propia Comisién
Europea ha dicho que si los Estados Miembros de la UE no son mds generosos
otorgando visados para trabajar, los acuerdos de movilidad servirdn de muy poco. Un
aspecto importante del Acuerdo con Marruecos es la ampliacion de visados para
trabajo, pero la concesion por parte de Espafia sigue siendo muy limitada, lo que resta
eficacia al Acuerdo (Pajares, 2014).
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La politica de inmigracion madurara definitivamente debido a las tragedias en aguas
del Mediterraneo

Una de las consecuencias de la crisis econdmica ha sido la reduccion del numero de
inmigrantes irregulares llegados a las costas espafolas - que son sélo una de nuestras
fronteras-. Segun el Ministerio del Interior (enero 2013), a las costas llegaron 39.180
personas en 2006 y 3.237 en 2013, lo que ha supuesto una reduccidn del 91,7 %. Es
cuestionable, del documento oficial de donde hemos tomado los datos, la manera
como justifican la reduccién. Por un lado, se asocia a la “lucha contra la inmigracién
irregular”, y por otro se afirma que “la presién migratoria desde Africa continta y la
crisis econdmica no ha sido un elemento desincentivador de la inmigracion irregular
hacia Espafa”. Se trata de una visidn parcial.

En el documento del Ministerio del Interior es interesante también observar la
diferencia entre “expulsiones cualificadas” y “expulsiones no cualificadas”. Las
primeras se refieren a “delincuentes extranjeros con numerosos antecedentes penales
y/o judiciales, vinculados a terrorismo, bandas organizadas, violencia de género (...)",
mientras que las segundas se refieren a los irregulares. Espana tiende a incrementar
las expulsiones de delincuentes (80 % en 2011; 84 % en 2013) respecto a las de
irregulares.

Sobre la llegada de inmigrantes irregulares a las costas espafiolas, la Asociacion Pro
Derechos Humanos de Andalucia ofrece datos alternativos a los del Ministerio del
Interior: en 2013 atravesaron irregularmente la frontera sur 6.855 personas. Otras 130
murieron o desaparecieron en el intento. El inventario de medios para atravesar
fueron: a nado, patera neumatica, balsa de juguete, pasos habilitados o salto a la valla.
Personalmente, creo que la explotacién humana y las muertes se intensificaran...

El 3 de octubre de 2013 un barco con unas quinientas personas, entre las cuales habia
varias mujeres embarazadas y nifios, naufraga ante la costa de la isla de Lampedusa,
no muy lejos de nuestras costas. El barco se averia y arde. Entre muertos y
desaparecidos, trescientas sesenta y seis personas. El impacto de este accidente
movilizé a la UE, a muchos paises, al Vaticano, a la opinion publica... En Espafia suscité
una Interpelacidn urgente al Gobierno en el Congreso de los Diputados (30 de octubre
2013, Diario de Sesiones 152). En mi opinién, sin embargo, fue un accidente
devastador pero uno mas de una serie que empezo hace anos y que desgraciadamente
seguird. Desde 1990, Lampedusa ha recogido mas de ocho mil caddveres. Hay que
destacar también la presion sobre las vallas de Ceuta y Melilla, que desde 2014 nos
hemos habituado a ver que son franqueables por las y los subsaharianos. Es en este
pequeiio espacio geografico, en estas pequefias poblaciones donde se suscitan vy
dinamizan cuestiones clave de derechos humanos, de gestion de crisis humanitarias,
de negociacién politica entre paises... Nos acostumbraremos a ver actividad
extraterritorial de las fuerzas militares y policiales de los dos paises, a ver cémo los
juzgados espafioles intentan controlar las violaciones de derechos humanos, cdmo
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crece el protagonismo de ONG marroquies y espafolas, que denuncian y que asisten.
Ceuta y Melilla son una puerta especial de entrada a Europa para la poblacidn africana,
que de ahora al 2100 la Division de Demografia de las Naciones Unidas y el Banco
Mundial predicen que se multiplicara por cuatro. >’ Es por aqui por donde la politica de
inmigracion madurara definitivamente.

La seguridad en las fronteras: como los estados se enfrentan al problema

La politica espafiola de seguridad de fronteras tiene tres dimensiones: nacional,
europea y bilateral. Los informes estatales se refieren a medidas de seguridad que
Espafia desarrolla de por si, por mandato de la UE y/o en colaboracion con terceros
paises. Operaciones conjuntas: Hera, Indalo, Minerva, Focal Points, Hammer, Hubble,
Hermes, Poseiddn, Eurosur, Perseus, Seahorse, West Sahel...; implementacion de
sistemas con una importante base tecnoldgica: Sive (vigilancia exterior), Abc (paso de
fronteras), Api (informacion avanzada de pasajeros), Vis (informacién sobre visados,
incluyendo datos biométricos), Closeye (satélites, aerostatos, drones)... Todo ello suele
ir de la mano de organizaciones que impulsan y cooperan en las medidas: Frontex,
Europol, Eurojust... La parte operativa de la seguridad —pues hay otra analitica vy
estratégica- es siempre muy concreta, de ahi tantas siglas y nombres clave.

La mayor parte de las operaciones militares y policiales salvan vidas y garantizan un
trato digno y humano. Ello no obsta a que durante los ultimos afios informes
alternativos (Ai, Ecre, Migreurop, Cear, Caritas...) ilustren sobre las actuaciones de los
estados y de Frontex, de interceptacién en alta mar y devoluciéon de inmigrantes a
paises de origen/transito, constatando el no respeto a derechos humanos
fundamentales, y en particular por garantizar el acceso a un territorio para poder
solicitar asilo. Y no sdélo las grandes organizaciones privadas que hemos citado
intervienen. En relacién a Frontex, por ejemplo, Acnur ha efectuado propuestas de
accion a la Comision Europea para ser incorporadas en las rutinas operativas,
incluyendo un manual para procedimientos de interceptacion y rescate maritimos; el
Parlamento Europeo aprobd en 2011 una reforma en el programa de actividades; y la
Asamblea del Parlamento del Consejo de Europa de abril de 2013 efectudé un
llamamiento para garantizar un seguimiento mas efectivo del respeto de los derechos
humanos.

CIE (Centros de Internamiento de Extranjeros) y traslados

Vinculadas a las expulsiones hay otras dos subpoliticas: los CIE, y la redistribucion
(traslados) al interior del territorio peninsular de personas retenidas en los CIE. Los
traslados son gestionados en cooperacién con comunidades auténomas y con algunas
de las grandes ONG que trabajan en todo el pais (en distintos momentos han
participado ONG como Cepaim, Cruz Roja, Accem, Cear, Mpdl...). Todo ello nace de un
acuerdo del Estado con Canarias (2005), para aliviar el colapso de los CIE de las Islas
debido al nimero creciente de pateras a partir de principios de la década pasada. Pero

°’Magazine de La Vanguardia, 16 de febrero de 2014.
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hoy- los traslados se hacen también desde otros puntos de Espafia.

En Canarias hay tres CIE y ocho en el resto de Espafia. La desproporcion es evidente. El
numero de trasladados ha disminuido también. El Estado no nos ofrece datos globales.
Pero, por ejemplo, al territorio de Cataluia fueron trasladadas 1.078 personas en 2006
y so6lo 123 en 2013. Los traslados no son sdlo de CIE a CIE, sino de CIE a ONG, que
acoge a la persona algunos dias, pero ésta es libre a partir del momento en que queda
en manos de la ONG. Es, por tanto, una verdadera liberacion de la persona respecto de
la situacion anterior de privacion de libertad (no se le llama asi, sino “retencién”). Pero
qgue la persona quede libre no quiere decir que sea regularizada. Se movera por el
territorio, o hacia otros puntos de Europa, como irregular. Se diluird en el anonimato,
esperando no ser expulsado y que el paso del tiempo juegue a favor suyo,
consolidando derechos. Este sistema esta perfectamente integrado en la informacién
de las redes migratorias, y actlan para engranarse en él.

Durante veintiocho afios de leyes de extranjeria los CIE han carecido de una regulacion
garantista de la vida del extranjero dentro de la instalacion. Durante todo este tiempo
han estado mejor reguladas las garantias de las personas en las prisiones que en los
CIE. La desregulacion ha propiciado una gestién desigual y, por tanto, discriminatoria,
de CIE a CIE, y vulneraciones de derechos humanos, en los ultimos afios con
consecuencia tragicas. Entre diciembre de 2011 y enero de 2012 se produjeron dos
muertes de retenidos en los CIE: Samba Martine, de la Republica Democratica del
Congo, en Madrid, e Idrissa Diallo, de Guinea Conakry, en Barcelona. Hacia muchos
afios que las retenciones de extranjeros generaban denuncias y actuaciones de oficio
(por ejemplo, de los defensores del pueblo estatal y autondmicos), pero estas muertes
han puesto el problema en la agenda, quiza definitivamente. Idrissa y Samba murieron
por insuficiente o tardia asistencia médica, precedida de errores de diagndstico,
hacinamiento, etc. El propio Estado reconoce oficialmente estas deficiencias, recogidas
también en informes de Al o ECRI, por ejemplo. La aplicaciéon de las mejoras que
impulsa el reciente Real Decreto 162/2014 podria quiza paliar estos problemas.
Muchas de las mejoras en el tratamiento de las personas retenidas se ha producido
por la presion judicial y de la opinion publica, y por la asistencia directa, puestas en
practica por abogados y por ONG (Pueblos Unidos, Migra Studium, Sos Racismo...).

Incentivos para migrar

En Espafia, donde la presencia de irregulares es endémica o estructural, son minimos
los incentivos para seleccionar en origen. Uno de las causas de desajustes del mercado
de trabajo espafiol entre oferta y demanda es el exceso de activos extranjeros. Si hay
en el territorio personas extranjeras en edad de trabajar, iqué incentivos tienen las
empresas en ir a buscar trabajadores fuera? ¢ Todos los trabajadores se enfrentan a los
mismos requisitos de entrada? Hay una excepcién. El sistema ofrece el incentivo de
tramitar mds rdpido la autorizacion de residencia para trabajadores objetivamente
necesarios para la economia espafola: inversores, emprendedores, profesionales
altamente cualificados, investigadores, trabajadores que efectien movimientos
interempresariales dentro de la misma empresa o grupo, investigadores, docentes

Inmigracion y crisis en Espaiia
www.migrastudium.org

60



universitarios, artistas... Es revelador de la importancia que la Administracion les da el
hecho de dedicar desde 2007 una unidad administrativa especifica, la “Unidad de
grandes empresas y colectivos estratégicos”.

Debilidad de la seleccion en origen

Otra técnica relacionada con el incentivo a trabajar en Espafia, creada a principios de
los 90, es la “gestidon colectiva de contrataciones en origen”, antes llamada
“contingente”. Debia servir para que el Estado ayudase a las empresas en sus gestiones
de seleccién en origen. Este sistema ha ido perdiendo utilidad para las empresas y ha
acabado sirviendo, eso si, para solucionar determinados compromisos diplomaticos de
Espafia. A veces se usa para ayudar a terceros paises a contratar a algunos de sus
ciudadanos mas alla de las verdaderas necesidades de las empresas espafiolas. Para
cumplir con estos compromisos con, por ejemplo, Senegal, el Estado, sobre todo en el
sector de la agricultura de temporada, ha tenido que pedir ayuda a las grandes
patronales agrarias (Asaja, Coag, Upa, Unidé de Pagesos...).

Es infima la importancia actual del sistema, pero quizas recobre importancia al salir de
la crisis. Informes oficiales recientes ya no lo mencionan. La seleccion en origen ya no
estd en la agenda politica. Veamos un acuerdo de contratacidon en origen reciente
(2011):

- Puestos de trabajo estables: para toda Espafia se ofrecian 14 (en 2007 se
gestionaron 5.721). En Espaiia hay dos ciudades auténomas y 17 comunidades
auténomas, pero sélo una solicitaba la seleccién en origen (Castilla y Leén). Y
sélo para dos profesiones: pediatras y oculistas.

- La oferta de trabajos de “temporada”, por ejemplo, trabajo agricola, no tuvo
limite cuantitativo.

Hace afios, el Estado publicaba ayudas econdmicas para que las empresas espafiolas
gestionasen en origen operaciones de seleccion. Hoy las ayudas han desaparecido. Las
normas espafiolas también prevén formacién de trabajadores en origen. Sin embargo,
no hay informacion oficial conocida sobre el rendimiento de este tipo de formacién, ni
de si esta se ha realizado. Los métodos y la practica de la seleccidn en origen de Espafia
se halla a mucha distancia de la de paises como Francia, Canada u Holanda, salvo
guizas con una excepcidn: la de los trabajadores temporeros agricolas. Por ejemplo,
Espana dispone de una red de miles de plazas de residencia para alojar trabajadores
agricolas de temporada, y sus derechos estan plausiblemente reconocidos en algunos
convenios colectivos. La version catalana de esta politica fue reconocida por la UE en
2004 como “buena practica,” o “adecuada” para la integracion.

¢”Vienen si los necesitamos” o “vienen porque los necesitamos”?
La actual cultura politica inmigratoria espafiola estd cambiando. En septiembre de
2013 se aprueba la Ley de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacion. Se
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empieza a ubicar la necesidad de inmigracion no desde la etiqueta de “politica de
inmigracion” sino desde otras etiquetas: competitividad, eficiencia, emprendeduria,
empleo de jovenes, inversiones, productividad, innovacién, desarrollo, investigacion,
atraccion de talento, internacionalizacion de las empresas... Puede significar un cambio
cultural importante.

Espafia debe incorporarse con normalidad al circulo de paises que compiten por los
mejores recursos humanos extranjeros. Las demas politicas - proteccién internacional,
derechos de los extranjeros, servicios sociales, cooperacién al desarrollo - coexistiran
con esta. Subsistiran, por supuesto, las dudas y los debates sobre el efecto de competir
por las personas mas cualificadas (brain drain).

La ley de 2013 va dirigida a espafioles pero también a extranjeros. El predmbulo
comienza con datos demoledores: entre 2008 y 2012 se han destruido casi 1,9 millones
de empresas en Espafia. El nimero de empresarios de 15 a 39 afios ha caido mas del
30 % desde 2007 a 2012. La tasa de desempleo de los menores de 25 afios duplica la
media de la UE-27.Y se afiaden unas lineas reveladoras, porque la respuesta a dichos
problemas no es proteccionista sino al contrario: “Tradicionalmente, la politica de
inmigracion se ha enfocado tunicamente hacia la situacion del mercado laboral. Ahora
corresponde ampliar la perspectiva y tener en cuenta no solo la situacion concreta del
mercado laboral interno, sino también la contribucion al crecimiento econdmico del
pais.” Al menos a nivel de letra de ley, el paradigma ya no es Unicamente “vienen si los
necesitamos”. Hay que afiadir ahora el “vienen porque los necesitamos”. La politica de
inmigracion es cada vez en mayor medida un elemento de competitividad. La OCDE
estima que cada diez puntos porcentuales de apertura externa se convierten en un
aumento del 4 % en la renta por habitante de los paises de la OCDE, y en un mayor
aumento de dicha renta y una fuerte reduccién de la pobreza en los paises
emergentes. Segun la nueva ley, se facilitard con rapidez la residencia a los inversores,
emprendedores, profesionales altamente cualificados, etc., y a sus familias. Ha
resultado polémica la propuesta de dar la residencia legal a quien compre una casa por
un valor superior a 500.000 euros, pues se percibe como una medida que discriminara
a los extranjeros-ricos respecto de los extranjeros—trabajadores. En todo caso, el perfil
de este tipo de inversor no es el del extranjero que es objeto de las principales
politicas inmigratorias: irregulares, reagrupados, estudiantes, menores no
acompaiados, etc.

Espaiia, bien posicionada en politica de integracién

Si bien la politica puede empeorar en el sentido de restringir gasto o derechos, o de
empeorar los resultados de su gestidn, Espafia tiene buena reputacién en uno de los
ambitos de la politica de inmigracion, el de la integracion. Desde 2004, la UE impulsa el
“Indice de Politicas de Integracién de Inmigrantes” (Migrant Integration Policy Index,
MIPEX). EI MIPEX mide las politicas mediante la evaluacion de 148 indicadores. Esta
evaluacion de las politicas y de su puesta en practica revela en qué paises los
extranjeros residentes gozan de mas derechos, responsabilidades y oportunidades. En
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la ultima edicion (2011) de las tres realizadas hasta ahora, Espafia ocupd el puesto
numero 8 en el ranking formado por 31 paises de Europa y Norteamérica... Pese a que
esta posicidn podria empeorar en el futuro, se puede efectivamente afirmar que, hoy,
la politica espafola de integracion es avanzada. Esta cualidad de la politica seria el
reflejo de varios elementos de entorno o de contexto favorecedores: estabilidad
politica, bajos niveles de conflictividad social y racismo, gran cantidad de actores no
gubernamentales, y un “caudal de tolerancia acumulado por el proceso de transicion
politica y por el pasado emigrante de muchos espanoles” (Carrillo y Delgado, 1998).
Algo asi como que el reconocimiento de derechos a los espafnoles ha influido en un
similar reconocimiento a los extranjeros inmigrantes.

Probar la integracion

Muy desde los inicios de la época de la Espaiia inmigrante se constato la incapacidad
de nuestro sistema para evitar la presencia de personas en situacién irregular. La
formacion de stocks de las mismas era ciclica y las regularizaciones colectivas no
resolvian el problema de forma permanente. Se cred la solucién de la exencion de
visado, para asi poderse regularizar en el territorio espafiol después de haber pasado
un tiempo como irregulares. Esta presencia no era neutra, el extranjero vivia aqui,
tenia vida social, hacia cosas, ejercia derechos. Aunque irregulares, el derecho de
extranjeria les garantizaba algunos derechos. El ejercicio de los mismos servia,
paraddjicamente, de prueba para una posterior regularizacion. El sistema de exencién
de visados finalizd, y fue substituido por otro también basado en una previa
irregularidad reconocida por la Administracion, llamado “arraigo social”, puesto en
marcha en 2005, entre cuyos requisitos figuran los informes de integracion. A partir de
2011 los informes de integracion — obligatorios pero no vinculantes - son competencia
de ayuntamientos y CCAA. Constituye la expresion mas de una incipiente politica de
inmigracion compartida. Desde 2009 estos informes también se piden en el tramite
para la obtencidn de la nacionalidad. Pero, iqué requisitos de integracion se piden a la
persona extranjera que quiere arraigarse o pasar a ser espafol? Por ejemplo: éel
extranjero que vive en Euskadi, Galicia o Catalufia debe demostrar que sabe el espaiol
y ademas, el euskera, el gallego o el catalan? Una eventual regulacién de los requisitos
deberia ser acorde con la realidad plurinacional y plurilinglistica del pais.

Cuesta mucho obtener derechos y no cuesta nada perderlos

El sistema de derechos de los extranjeros ha ido evolucionando en la legislacion de
extranjeria desde 1985. La realidad de su puesta en practica reveld la marginacion a la
gue abocaba a muchos extranjeros quienes, o tenian “papeles” y por tanto “derechos”,
o permanecerian sin ellos como irregulares durante afios, a la espera de una
regularizacion. Las presiones ciudadana, sindical y politica determinaron cambios en la
ley, introducidos directamente por el Estado o a causa de sentencias favorables a la
atribucion de derechos. Uno de los derechos controvertidos, la atencidon sanitaria, ha
realizado durante veintisiete afios un viaje de menos a mds y de mdas a menos. Se trata
de una gran leccién politica. Pocos de nosotros hubiéramos imaginado que los
derechos se pueden perder. Lo que costé afios conseguir el Gobierno lo suprimié de un
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plumazo, sin deliberacidén politica. La Ley de extranjeria de 1985 no mencionaba el
derecho a la atencién sanitaria de los extranjeros. La Ley General de Sanidad de 1986 lo
reconocio solo a los que tuviesen autorizacién de residencia. Durante afos, algunas
Comunidades auténomas y ayuntamientos optaron por dar la asistencia a todas las
personas, pese a la ley o creando sus propias normas Por ejemplo, en Catalufia se
reconocio a todas las personas a través de las cartillas de beneficencia. Este tipo de
soluciones no fueron para todos y a partir de un momento dado, sino que fueron
apareciendo y extendiéndose gradualmente, gracias al empefio de profesionales de
algunos hospitales, centros de atencidn primaria... Se trataba de decisiones
voluntaristas no reconocidas por la Administracién pero si conocidas y toleradas. Al ser
suprimidas las cartillas de beneficencia (Decret 55/1990), y tras algun tiempo de
incerteza, en 1991 la Generalitat acordé (Decret 178/1991) dar asistencia sanitaria a
todas las personas, sdlo con el requisito del empadronamiento. Diez afios mas tarde, la
Ley orgénica 4/2000 adoptd la misma férmula, asistencia sanitaria universal con la
condicion de estar empadronado. Finalmente (?), doce afios mas tarde, el Gobierno
(Real Decreto Ley 16/2012) volvié a limitar la atencidn sanitaria solo a los extranjeros
con papeles, basandose en la contencidon del gasto publico. Acto seguido, diversas
CCAA aprobaron sus propias normas restituyendo, en grados diferentes, la
universalidad del derecho (Andalucia, Asturias, Canarias, Galicia, Cataluia, Euskadi,
Navarra...). Al cierre de la edicidén de este articulo (31 de marzo de 2015), el Gobierno
anuncia que restituye el derecho, si bien parcialmente.

Se tienen derechos, se dejan de tener, se vuelven a tener.. Cmo hacer que los
tiempos muertos no lo sean

El sistema espafol de extranjeria se basa en una tipologia de autorizaciones de
residencia, y los requisitos de cada de tipo de autorizacidn se tienen que cumplir
integramente cada vez que se pide. Una misma persona puede ser “regular” durante
unos anos y dejar de serlo durante los siguientes. En argot se conoce como
irreqularidad sobrevenida. Una de las variantes de esta irregularidad especialmente
dura es la que afecta a los jovenes que han gozado durante un tiempo de regularidad
laboral al participar en programas educativos que incluyen periodos de
profesionalizacidén con contratos laborales reales. Volveran a la irregularidad, y el pais
se tomara el lujo, dicho irénicamente, de perder la inversion realizada en formar a sus
activos mas jévenes y en movilizar sus ilusiones. Se trata, de hecho, de un problema
general de los extranjeros: cdmo adquirir su capital humano mientras que estan en
situacion irregular. La paradoja espafiola consistente en regularizar irregulares en base
al empadronamiento, tiene reflejo aqui en la paradoja de cientos de ONG que reciben
subvenciones publicas para dar formacion profesionalizadora a extranjeros en
situacion irregular. La pregunta es: éde qué me servird a mi este titulo de fontanero, de
cocinero, de atencién gerontoldgica, si no puedo trabajar legalmente? Esta paradoja
tiene respuesta: el extranjero que no puede trabajar legalmente puede mientras tanto
aprovechar su tiempo formandose (capital humano) a la vez que creando o ampliando
su red de contactos personales (capital social). Otro problema parecido es el padecido
por extranjeros que tienen un titulo académico obtenido en su pais pero que aqui no

Inmigracidn y crisis en Espafa
www.migrastudium.org

64



se reconoce oficialmente. Debera comenzar una tramitacion hasta conseguir la
convalidacidon u homologacidn, una tramitacion que adolece de una gran lentitud. Pero
que la persona extranjera se forme, convalide, homologue no debe ser visto sdlo
desde el lado de los “derechos”, sino desde el lado de lo que nos conviene a todos:
empleo de jovenes, gente mas competitiva, atraccion de talento...

Incentivos para regresar. Politicas de retorno voluntario

Espafia incentiva econdmicamente tres variantes de retorno voluntario: ayudas para
simplemente “regresar”, ayudas para realizar un proyecto empresarial en origen, y
pago acumulado anticipado de la prestacidon de desempleo (Apre). El retorno voluntario
debe entenderse como una pieza mas de la politica inmigratoria, y se debe aspirar a
una gestion eficiente y a una financiacién suficiente. En cuanto a las dos primeras
variantes, la demanda supera siempre a la oferta. El Estado y algunas Comunidades
auténomas gestionan estas variantes de retorno a través de algunas ONG
especializadas y de la Organizacion Internacional para las Migraciones. No existe un
analisis sobre la evolucién de las cifras de cada variante. Para la primera hubo 4.022
retornos en 2009 y 1.556 en 2012; para la segunda hubo 99 retornos en 2010 y 97 en
2012, y para el APRE hubo 4.365 en 2009 y 1.219 en 2012. El 2008 la UE aprobd la
Directiva de Retorno, tras duros debates y polémicas. Se la conocié como la “Directiva
de la verglienza” por algunas de sus medidas, entre ellas, la duracion maxima de
detencidén. Actualmente sélo dos paises de la Unidn tienen una duracion de la
detencion mas reducida que Espafia. En todo caso, en argot europeo el “retorno”
equivale en Espafia a las expulsiones; y cuando hablamos de retorno nos referimos
aqui al regreso voluntario, para el cual existen los incentivos econdmicos mencionados.

Naturalizacién de los inmigrantes: un modelo no controvertido con un problema de gestion

El nUmero anual de naturalizaciones crece sin parar: 6.751 en 1995, 115.557 en 2012 y
261.295 en 2013. Respecto a la nacionalidad hay una via principal de adquisicién
utilizada por los inmigrantes, llamada nacionalidad por residencia, basada en acumular
diferentes cantidades de afios de residencia legal, segun el pais de origen. El modelo de
“diferentes cantidades de anos” no suscita hoy grandes debates sociales ni politicos.
Ocasionalmente se escucha alguna voz que pide 5 afios de residencia legal previa,
como plazo Unico para adquirir la nacionalidad. El plazo normal son 10 afios, aunque a
veces son menos:

e 5 aios para refugiados,

e 2 afios para iberoamericanos, andorranos, filipinos, ecuatoguineanos,
portugueses y personas de origen sefardi,

e 1 afo para casos diversos: nacidos en territorio espafiol; personas tuteladas.

El plazo de 10 afios perjudica principalmente a asidticos y africanos. En 2011, el 72,3 %
de las naturalizaciones fue de las de 2 afios de residencia, y el 9,3 % de las de 10 afios.
La fdcil naturalizacién de latinos explica en parte el reciente incremento de la
emigracion espafiola: buena parte de esta es de inmigrantes recientemente
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naturalizados.

Por otro lado, el 71,3 % de los espanoles estd de acuerdo en que los extranjeros con
residencia legal accedan a la nacionalidad: sin embargo, esta encuesta no pregunto si
se estaba a favor del modelo de 10, 5, 2 y 1 afios de espera, ni sobre la preferencia de
iberoamericanos sobre otros extranjeros... (CIS, Estudio 2.967, octubre 2011).

Los intensos flujos de entrada en afios previos a la actual crisis han determinado que
ahora, tras largos anos de residencia legal de millones de extranjeros, se acumulen
muchisimas peticiones de naturalizacién. La crisis, aqui, no es econdmica, sino de una
gestion publica colapsada, que debe ser mas eficiente —al igual que el mencionado
tramite de convalidacion y homologacion de titulos académicos-. Centenares de miles
de peticiones sufren largos retrasos de tramitacidon. Hay un colapso administrativo. En
enero de 2013 habia 475.000 expedientes pendientes. En junio de 2012 el Gobierno
lanzo el Plan Intensivo de Nacionalidad, que ha logrado acelerar la gestion. El retraso,
ademads, no sélo perjudica a quien pide la nacionalidad, sino también a los hijos
menores, pues si el progenitor no es espafol aun, los hijos no pueden pedirla al
cumplir la mayoria de edad (naturalizacion por opcion).

Votaciones de los extranjeros y otras formas de participar

Votaciones de los extranjeros en las elecciones de sus paises. El derecho de voto de los
extranjeros en Espafa tiene dos dimensiones. La primera, la menos clasica y mas
reciente - introducida en 2009 - es innovadora. Las distintas administraciones de
Espafia deben facilitar “el ejercicio del derecho de sufragio de los extranjeros en los
procesos electorales democraticos del pais de origen” (articulo 6.4 de la Ley organica
42000). Esto supone un claro reconocimiento de la transnacionalidad de las
migraciones, del retorno, de las identidades complejas, de las estrategias de los
estados para vincularse a sus diasporas. Obliga a Espaia a colaborar con los consulados
cuando éstos organizan votaciones, movilizando a sus residentes registrados. Es una
manera directa de apoyar a la democracia.

Votaciones de los extranjeros en las elecciones de Espafa. La segunda dimensién, mas
conocida, es la posibilidad de los extranjeros de votar en elecciones espafiolas. El
principio es que no pueden votar en las elecciones generales. Pero los
extracomunitarios podrian votar y ser votados en las condiciones que marca la
Constitucion de 1978 (articulos 13 y 23): sdlo en las elecciones locales, y a condicién de
que los espafioles puedan hacer lo mismo en los respectivos paises de origen (principio
de reciprocidad). La poblacién espafiola estd mayoritariamente a favor de que los
extranjeros con residencia legal puedan votar en las elecciones locales: para una serie
de encuestas realizadas desde 2007 durante seis afios recientes, el porcentaje a favor
no baja del 61,20 %, siendo el valor medio 64,7 % (CIS, serie E.4.01.04.028, septiembre
2007 a octubre 2012).
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A partir de 2006 y como consecuencia de un acuerdo parlamentario, impulsado por
lzquierda Unida - Iniciativa per Catalunya, se realizé una ofensiva diplomatica para
lograr acuerdos de reciprocidad en el voto local. Actualmente, y ademads de los
ciudadanos UE; los extranjeros residentes legales que pueden votar son: Noruega,
Ecuador, Nueva Zelanda, Trinidad y Tobago, Colombia, Chile, Perd, Paraguay, Islandia,
Bolivia, Cabo Verde y Republica de Corea. Pero el mecanismo de reciprocidad es muy
rigido e impide, de hecho, favorecer la participacién democratica de personas que, por
otro lado, a menudo deben superar una media de 16 o 17 afos de estancia en Espaia
para poder votar: 3 o 4 como irregulares mas 10 como regulares mas 1 o 2 de
tramitacién para poderse nacionalizar.

En las elecciones municipales de 2011, las primeras en las que pudo votar el citado
conjunto de los ciudadanos extranjeros, su participacién electoral fue muy baja, entre
11 y 14 %. Ademas, de los paises sefialados, sélo Ecuador, Colombia, Perd y Bolivia
tienen poblaciones numéricamente significativas en Espana. La mayor parte de los
grandes colectivos — de China, Pakistan, Marruecos... - aln no puede votar. Algunos
autores y partidos (de izquierda) plantean reformar la Constitucion para eliminar la
reciprocidad, y/o la firma por parte de Espafia de la Convencion sobre la participacion
de los extranjeros en la vida publica a nivel local (Consejo de Europa, 1992).

Medidas alternativas de participacion. También se insiste en fomentar la participacion
de los extranjeros por medios alternativos al voto: participar en sindicatos, en
asociaciones, en consejos asesores de las Administraciones. Sindicatos y
Administraciones promueven la afiliacién y el asociacionismo desde hace afos. Existe
otro medio privilegiado, la integracion como funcionarios, pero no se debate sobre el
mismo.

Propuestas politicas

Continuar. En este articulo se han analizado varios instrumentos de la politica
inmigratoria. Pues bien, como los flujos de inmigracidon en Espafa son estructurales —
constantes-, y como se presume que la atraccion migratoria volvera a crecer, la actitud
del Gobierno y de la clase politica debe ser proactiva y no reactiva. No se deben
abandonar las politicas que en su momento alcanzaron consenso. Es importante dar
continuidad a las politicas.

Actualizar. El Gobierno no ha expresado prioridades especificas durante la actual
Legislatura ni siquiera debido a la crisis econédmica o a las crisis de Lampedusa, Ceuta o
Melilla. Deben reactivarse el consenso, la coordinacion, la iniciativa internacional. La
reflexion y la formulacion de la politica requieren asimismo de datos y evaluaciones de
todos los segmentos de la politica, que ahora mismo sélo existen parcialmente.

Mantener la integralidad y cumplir los acuerdos no sélo en interés de la UE o de
Espaia. El enfoque global, expresado en la politica europea, asi como en algunos
instrumentos parciales de Espafia, como en los acuerdos de segunda generacion o
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planes Africa, debe mantenerse y reforzarse. La politica en su conjunto debe
cumplirse, no sélo declararse o firmarse, y deben tenerse en cuenta también las
expectativas de los paises de origen.

Integrar politicas pero también Administraciones. Las competencias de inmigracién se
empezaron a distribuir territorialmente en Espafia a partir del 2000. Pero este sistema
no funciona en la practica. No se puede hablar de integracion de los inmigrantes sin
hablar de integracion de las Administraciones. A su vez, es necesario recuperar la
financiacion estatal de las politicas locales y de las Comunidades auténomas.

Que los servicios publicos inmigratorios sean eficientes. Los instrumentos asociados
la politica de fronteras, de seguridad, de incentivos a la migracion, de naturalizaciéon y
de voto deben seguirse poniendo en practica, con eficiencia. “Eficiencia” en el sentido
de hacer bien las cosas, de contribuir a mejorar la realidad. No pocas veces el
problema no es el disefio de la politica sino el funcionamiento de los servicios publicos
o la falta de regulacidn juridica.

Construir la politica espanola junto con la UE, y generar solidaridad. Espana debe
seguir contribuyendo a la politica europea de inmigracion, y exigiendo la solidaridad de
los Estados y de la propia UE, pues la frontera sur de Europa tiene una complejidad
gue lo exige. A su vez, la solidaridad debe alcanzar a los gobiernos locales y regionales
—en Espafia, las Comunidades auténomas.

Garantizar los derechos humanos. Es imprescindible el respecto a los derechos
humanos en las operaciones de repatriacion, captura en alta mar o en otros puntos, en
los CIE, etc. También debe garantizarse el acceso al derecho a solicitar asilo.
Especialmente hay que atender las recomendaciones de organizaciones supervisoras
de los derechos de las personas: Amnistia Internacional, Ecre, Cdritas, Consejo de
Europa, Acnur, Cruz Roja...

Consolidar una cultura favorable a la entrada de nuevos profesionales, y convertirse
en un pais competitivo en la seleccidn internacional; teniendo también en cuenta los
intereses de los paises de origen y de los potenciales candidatos.

Mantener el nivel de derechos de los inmigrantes. No resulta aceptable y ni siquiera
necesario recortar los derechos de los inmigrantes, como ha sido el caso del derecho a
la atencidn sanitaria de los irregulares en 2012. Es probable que nadie deje de inmigrar
a Espafia debido a recortes de este tipo y, en cambio, la situacion de los afectados, su
dia a dia en nuestro pais empeorara, habra perdido dignidad.

Fijar un modelo de integracidn juridica de los inmigrantes que respete la pluralidad
cultural de Espaiia. La tendencia a que el sistema inmigratorio espanol requiera de los
inmigrantes informes de integracién - para la regularizacién por arraigo, para la
renovacion de la autorizacion de residencia, para la naturalizacion - se contradice con la
falta de un modelo claro de prueba de dicha integracién. Este modelo debe respetar las
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competencias de las CCAA y la pluralidad linglistica del pais.

Favorecer mejor la participacion politica de los inmigrantes: favorecer el debate
sobre el derecho de voto, ampliar el nimero de acuerdos de reciprocidad, ponderar la
oportunidad de ratificar el convenio del Consejo de Europa de 1992, mejorar la
eficiencia en la tramitacion de las naturalizaciones, revisar el modelo que exige diez
afios de residencia previa, impulsar las medidas para el ejercicio del derecho de
sufragio de los extranjeros en los procesos electorales democraticos del pais de origen.

Mas deliberacién politica y ciudadana. La politica de inmigracidon es una politica de
Estado, lo cual significa que no pertenece al Estado sino a todos los actores politicos y
a la ciudadania. Ademas, debe recuperarse el consenso, debilitado o desaparecido a
partir del afio 2000.
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